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SISSEJUHATUS

Isikute liikkumisvabadus on siseturu iiks pohivabadustest, mille eesmérk on kasu tuua Euroopa
Liidu kodanikele, liikmesriikidele ja majanduslikule arengule. Liikumisvabadus oli algselt
majandusliku eesmérgiga ning mdeldud ennekdike majanduslikult aktiivsetele isikutele, teiste
litkkmesriikide kodanikest tootajatele. Aja jooksul on majanduslikust vabadusest saanud

poliitiline vabadus.

Euroopa Liidu lepinguga' laiendati liikumisvabadust kdigile Euroopa Liidu kodanikele.
Euroopa Liidu kodakondsus annab igale Euroopa Liidu kodanikule esmase ja individuaalse
Oiguse vabalt liikuda ja elada liidu territooriumil Euroopa Lidu toimimise lepinguga’
sdtestatud piirangute ja tingimuste ning nende joustamiseks vastuvdetud meetmete kohaselt.

See on kéivitanud paradigma muutuse Liidu iihes pohivaldkonnas.

Uksikisiku majanduslik aktiivsus voi liikmesriikide iileses majandustegevuses osalemine ei
ole enam tingimuseks, et kasutada siseturu pohivabadust - litkumisvabadust. Samuti kasutada

liidu territooriumil elamise ning vdrdsele kohtlemise digus.’

Litkumisvabadust voib piirata ainult kolmel alusel - avaliku korra, riigi julgeoleku ja rahva
tervise kaitse eesmaérgil. Kusjuures litkmesriik ei ole piirangute kohaldamisel vaba, vaid

seotud Euroopa Kohtu poolt kujundatud {ihtsete pohimdtetega.

Pdohjusel, et Liidu kodakondsus tdiendab liikmesriigi kodakondsust, kuid ei asenda seda, ei ole
Liidu kodaniku diguslik seisund mittekodakondsusjdrgses liikmesriigis samane kodaniku
oigusliku seisundiga. Euroopa Liidu kodaniku seisundit voib vorrelda ,,poolkodaniku‘ ja

,,poolvilismaalase* digusliku seisundiga.*

1 Euroopa Liidu leping. — EUT C 191, 29.7.1992, 1k 1—110.

2 Euroopa Liidu toimimise leping. — ELT C 83, 30.3.2010, 1k 366 — 388.

3 F. Wollenschldger. A New Fundamental Freedom beyond Market Integration: Union Citizenship and its
Dynamics for Schifting the Economic Paradigm. — European Law Journal 2011/17 (1), p 1.

4 E. Guild. Citizenship,s ocial change and the EU constitution. Dialogue between peoples and cultures:actors in
dialogue.Office for the Publications of the European Communities, Luxembourg, 2005, p 103.

3



Euroopa Liidu kodaniku staatusest on aja jooksul kujunenud fundamentaalne staatus ning
Euroopa Kohus on sidunud selle staatusega véga laiaulatuslikud oigused ning sellega on

kaasnenud oluline moju Euroopa Liidu kodanikele.

Kéesoleva t66 pohiprobleemiks on uurida, millised muudatused on kaasnenud Euroopa Liidu

kodakondsuse kontseptsiooniga litkumisvabadusele.

Too eesmirgiks on tuvastada, millisel médral on muutunud Liidu kodanike o&igused

diskrimineerimise keelu pohimdtte ning véljasaatmise raames.

Kéesolev t60 pohineb jargneval hiipoteesil: Liidu kodakondsuse sisseviimisega hégustub
litkkumisvabaduse raames riigi otsustusdiguse piir suurendades ad hoc kaalutlusotsuste rolli

isikute diguste piiritlemisel ja méddratlemisel.

To6 koosneb kahest peatiikist. Selline struktuur on pohjendatud vajadusega késitleda
diskrimineerimise keelu pohimotet ning viljasaatmist nii todtajate kui Liidu kodanike

litkumisvabaduse kontekstis.

Esimeses peatiikis analiiiisitakse too6tajate litkumisvabadust ning liikumisvabaduse piiranguid.
Vaatluse all on algselt majanduslikel eesmérkidel rajatud teiste liikmesriikide kodanikest
tootajate liikkumisvabadus ning selle olulisemad pohimdtted. Todtajate liikumisvabaduse
analliisimiseks alustatakse ,,to0tajate™ definitsioonist ning seda kujundavatest Euroopa Kohtu
lahenditest. Kuivord litkumisvabaduse kontekstis on oluline tagada teiste litkmesriikide
kodanikest tootajate vordne kohtlemine oma riigi kodanikest tootajatega, uuritakse
liikkumisvabaduse kisitlemisel diskriminineerimise keelu pohimdtet kui {ihte olulisemat Liidu
pohimdtet. Eesmérgiks on ndidata, kuidas on diskrimineerimise keelu pohimdte aja jooksul

muutunud.

Litkumisvabadus sisaldab endas nduet ka liikumisvabaduse piirangute kaotamisele ning
Euroopa Kohus on kujundanud kindlad pohimdtted seoses liikumisvabaduse piiramisega.
Teiste litkmesriikide kodanike liikumisvabadust vdib piirata ainult avaliku korra, julgeoleku ja
rahvatervise kaalutlustel. T60 piiratud mahu tottu keskendutakse ainult avaliku korra ja
julgeoleku kaalutlustele ning litkkumisvabaduse piiramist rahvatervise kaalutlustel antud t60s et
kisitleta. Liikmesriigid on viliskodanike véljasaatmisel seotud Euroopa Kohtu poolt
kujundatud pShimdtetega ning seetdttu tuuakse kéesolevas vilja olulisemad printsiibid, mida

tuleb viliskodanike viljasaatmisel arvesse votta.
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Teises peatiikis analiiiisitakse koigepealt Euroopa Liidu kodakondsuse kontseptsiooni ning
selle olulisemaid elemente. Seejirel uuritakse, kuidas on Liidu kodakondsuse kontseptsioon
mojutanud Liidu kodaniku staatust ning sellest tulenevaid digusi ning, milline roll on olnud
selles Euroopa Kohtul. Tuuakse vélja olulisemad muudatused, mis on kaasnenud Euroopa
Liidu kodakondsuse kui fundamentaalse staatuse kujunemisega. Vaatluse all on
diskrimineerimise keelu pohimdtte ning liikumisvabaduse kohaldamisala ning selle jark-
jarguline laienemine. Samuti analiiiiitakse, kas Euroopa Liidu kodakondsuse sisseviimine on

Liidu kodanike viljasaatmist puudutavaid pdhimotteid mojutanud.

Kuivord direktiiv 2004/38/EU° sisaldab aastate jooksul Euroopa Kohtu poolt kujundatud
printsiipe, mida tuleb Liidu kodanike viljasaatmisel arvesse votta, siis vaadeldakse Eesti

siseriikliku diguse kooskola Euroopa Liidu digusaktide ja Euroopa Kohtu kohtupraktikaga.

Tegemist on teoreetilise uurimusega ning kasutatud on dokumendianaliiiisi ja teemaga seotud
asjakohast kirjandust ning kohtupraktikat. Euroopa Liidu diguse osas on késitletud eelkdige
isikute litkumisvabadust kisitlevaid Oigusteadlaste kisitlusi, Euroopa Liidu aluslepinguid,
direktiive, mddrusi ning samuti Euroopa Liidu pdhidiguste harta® vastavaid sitteid.
Viljasaatmise késitlemisel on lisaks Euroopa Liidu diguse ja Euroopa Kohtu kohtupraktika

analiilisimisele uuritud ka Eesti véljasaatmist puudutavat regulatsiooni.

Autorit ajendas nimetatud teemat uurima Euroopa Liidu kodakondsuse kasvav tdhtsus ning
selle mirkimisvaddrne areng. Samuti on huvitav tdmmata paralleele ja vélja tuua lahknevusi ,
mis eksisteerivad todtajate litkumisvabaduse ja hiljem kdigi liidu kodanike liikumisvabaduse

vahel.

Autorile teadaolevalt on nii vélismaal kui ka Eestis varasemalt kaitstud Euroopa Liidu
kodakondsust puudutavaid magistritdid ja doktoritdid. Willem Maas on Yale'i Ulikoolis
kaitsnud doktoritdd teemal ,, Euroopa kodanike loomine: Euroopa diguste teke®. Nimetatud

t00 keskendub Euroopa Liidu kodanike majanduslikele ja poliitilistele digustele.

5 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2004/38/EU, 29. aprill 2004, mis kisitleb Euroopa Liidu kodanike
ja nende pereliikmete digust litkuda ja elada vabalt liikmesriikide territooriumi ning millega muudetakse
midrust (EMU) nr 1612/68 ja tunnistatakse kehtetuks direktiivid 64/221/EMU, 68/360/EMU, 72/194/EMU,
73/148/EMU, 75/34/EMU, 75/35/EMU, 90/364/EMU, 90/365/EMU ja 93/96/EMU. — ELT L 158, 30.4.2004,
Ik 77—123.

6 Euroopa Liidu pdhidiguste harta. — ELT C 326, 26.10.2012, 1k 391—407.
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Kristine Kruma on Lundi Ulikoolis kaitsnud doktoritéé teemal: ,, Jitkuv viljakutse: Euroopa
Liidu kodakondsus, migrandi staatus ja kodakondsus. Lati ndide*. Doktoritdos uuritakse Léti
nditel seoseid Euroopa Liidu kodakondsuse, seadusliku ridnde puudutava regulatsiooni ja

integratsiooni vahel.

Eva Tallgren on Linkdpingu Ulikoolis kaitsnud magistritdd teemal ,,Euroopa Liidu
kodakondsuse kontseptsioon: Rahvuslikud kogemused ning rahvusjiargsed ootused ? Antud
toos kasitleti Liidu kodakondsust kui liikmesriikide iilest kodakondsust, mis erinevalt

klassikalisest kodakondsusest soltub isiku liikmesriigis viibimisest, mitte isiku rahvusest.

Berit Aaviksoo on Eestis Tartu Ulikoolis kaitsnud doktoritod teemal ,, Riigi otsustusruumi
ahenemine: kodakondsus niilidisaegses Euroopas®. T60 eesmérgiks oli vilja selgitada, kas ja
millisel mééral on niilidisaegsed Euroopa riigid sealhulgas Eesti ilma jddnud Oigustest teha

otsustusi kodakondsusega seonduvates kiisimustes.

Kéesoleva magistritdd teema uudsus seisneb selle kompleksses ldhenemises uuritavale
valdkonnale ning esmakordses katses késitleda Euroopa Liidu kodanike litkumisvabadust ning

oigusi vordluses todtajate litkumisvabaduse ja digustega.

Kéesolevas t60s leiab késitlust ka véljasaatmise teema ning sellega seonduv problemaatika.
Analiilis peaks aitama selgitada neid diguslikke aspekte, mida peaks arvesse votma Euroopa

Liidu kodaniku véljasaatmisel.



1. TOOTAJATE LIIKUMISVABADUS JA SELLE PIIRANGUD

Euroopa Liidus on neli pdhilist vabadust — kaupade, teenuste, kapitali ja isikute vaba
litkumine. ELTL-i artikkel 26 16ike 2 kohaselt hdlmab siseturg sisepiirideta ala, mille ulatuses
tagatakse kaupade, isikute, teenuste ja kapitali vaba liikumine vastavalt aluslepingu sitetele.

Igas mainitud valdkonnas on Euroopa Liidu institutsioonid vélja andnud hulgaliselt digusakte.

Liitkmesriikide vahelisi sisepiire liletavate isikute kontrolli kaotamine on vOtmetdhtsusega
element vabadusel, turvalisusel ja digusel rajaneva ala.puhul. Oigus vabalt liikuda ja elada
litkkmesriikide territooriumil on muutunud olulisemaks poliitiliseks stimboliks ja siseturu

verstapostiks.’

Isikute liitkumisvabadus holmab endas kahte kontseptsiooni, millel on ELTL-is eri
tihendused. Uhelt poolt on osutatud kontseptsioonile seoses siseturu rajamisega ning
tdheldatud, et litkmesriikide vahelisi sisepiire iiletavaid isikuid ei kontrollita. Teiselt poolt on
igale liidu kodanikule antud individuaalne Oigus vabalt litkuda ja elada liikmesriikide

territooriumi piires vastavalt teatavatele tingimustele.®

Liikumisvabaduse pohimote on tdpsemalt fikseeritud ELTL-i artikli 21 18ikes 1, mis sdtestab,
et igal liidu kodanikul on Gigus vabalt liikuda ja elada liikkmesriikide territooriumil. Isikute
litkumisvabadus on vaid iiks osa litkumisvabadusest ning oiguskirjanduses késitletakse seda
sageli iildise litkumisvabaduse kontekstis. See on ka pohjendatud, sest ELTL-1 kohaselt on
lisaks tootajatele digus litkmesriikide territooriumil vabalt litkuda ka niiteks fiiiisiliselt isikust

ettevotjatel, samuti juriidilistel isikutel jt.’

7 S. Carrera. What does Free Movement mean in Theory and Practice in an Enlarged EU? — European Law
Journal 2005/11 (6), p 669.

8 Ibid, p 700.

9 M. Muda. T66jou litkkumisvabadus Euroopa Liidus. — Juridica 1998/2, 1k 80.
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Tihti on véidetud, et isikute liikumisvabadus digustab sisepiirideta ala olemasolu. Ndiiteks,
Moellendorfi arvates voOib piiravat immigratsioonipoliitikat vaadelda kui silmndhtavat
lilkumisvabaduse rikkumist.'® Carens toetab digust liikkuda sinna, kuhu on soovi ning késitleb

liikumisvabadust kui inim&igust."

To6jou litkumisvabadust reguleerib ELTL-1 artikkel 45, mille 16ike 1 kohaselt tagatakse
tootajate litkumisvabadus liidu piires. Kuid mitte iga todtaja pole hdlmatud antud séttega.
ELTL jitab ebaselgeks, mida tdhendab ,,to6taja” moiste ning, millistele tunnustele peab isik
vastama, et ta saaks tugineda tootajate litkkumisvabadust puudutavatele sétetele. Neid kiisimusi

on Euroopa Kohus oma lahendites mingil mééral tdpsustanud.'

1.1. Tootaja staatusest tulenev liikkumisvabadus

Selleks, et antud alapeatiikis tootajate litkumisvabadust kisitleda, tuleb ennekdike alustada
,,to0taja“ maiste selgitamisest. Kuigi aluslepingutes puudub ,,to6taja* moiste, on Euroopa
Kohus andnud sellele moistele objektiivsetel kriteeriumitel pohineva laia tdhenduse tagamaks
liikmesriikides selle mdiste {ihtset tdlgendust.” Euroopa Kohus on seisukohal, et mingil juhul
el vOi terminit ,,t00taja” tdlgendada iiksnes siseriiklikust seadusandlusest ldhtuvalt, sest
niisugusel juhul saab litkmesriik vdga lihtsalt teatud isikute kategooriaid selle mojuulatusest
vilistada. Kohus leiab, et antud terminit tuleb tdlgendada vdimalikult laialt, arvestades

vdimaluse korral liikkmesriigi poolt kehtestatud ,,t66taja* definitsiooni.'*

Euroopa Kohus on Hoekstra lahendis delnud, et tegevused, mis tdendavad tootajaks olemist,
on Liidu diguse poolt maératletavad.”” Kohus seostab to6taja méaratlemisel toosuhte selle
subjektide diguste ja kohustustega. To0suhte tihtsaimaks tunnuseks on, et teatud ajaperioodil
osutab liks isik teisele teenuseid viimase alluvuses ja saab selle eest tasu.'® Siit tulenevalt on

toosuhtele iseloomulikud kolm tunnust: teenuste osutamine, alluvussuhe ja tasu eest

10 D. Moellendorf. Cosmopolitan Justice. Boulder: Westveiw Press, 2002, p 62.

11 J. H. Carens. Migration and Morality. Eds. B. Barry, R. Goodin. Free movement: Ethical Issues in
Transnational Migration of People and Money. Pennsylvania: Pennsylvania State University Press, 1992, p
36.

12 A. O. Kranz. The Bosman Case: The Relationship betweeen European Union Law and the Transfer System in
European Football. — Columbia Journal of European Law, 2009/5 (3), p 433.

13 EKo 3.07.1986, C-66/85, Lawrie-Blum, p 16.

14 EKo 23.03.1982,C-53/81, Levin, p 12.

15 EKo 19.03.1964, C-75/63, Hoekstra, p 1

16 EKo 3.07.1986, C-66/85, Lawrie-Blum, p 16-17.



tootamine. Euroopa Kohus on teenuste osutamist tdlgendanud jargnevalt: s.o efektiivne ja
toeline majanduslik tegevus. Kohtu arvamuse kohaselt ei saa teenuste osutamiseks lugeda
teisejargulisi ega abitdid, ka todotsimine ei tule arvesse. T6O efektiivsuse ja tdelisuse
hindamisel voetakse aluseks tegevuse kestus. Seega on kohus teenuste osutamist tdlgendanud
ddrmiselt laialt. Euroopa Kohus on samuti selgitanud, mida loetakse tdodtamiseks
alluvussuhtes. Traditsiooniliselt loetakse selleks tootamist teise isiku juhtimise ja jérelevalve

all.V’

Siseriiklik kohus peab kindlaks tegema, kas tegemist on alluvussuhtega.'® Toosuhte sfaér'
ning tdoandja ja to6taja vahelise suhte diguslik olemus® ei oma téhtsust. T66taja peab olema
kaasatud efektiivsesse ja majanduslikku tegevusse. Kuigi enamus tegevusi seda tingimust
tdidavad, ei ole see alati nii. Néiteks osalise ajaga todtamine kogukondliku usuiihenduse heaks
voib olla mittekvalifitseeritav kui tdeline ja efektiivne majanduslik tegevus.?’ Hoekstra
lahendis kaalus kohus, kas osaline ajaga t66tamine on piisav selleks, et tagada isikule to6taja
staatus ning joudis jireldusele, et osalise ajaga toOtamisega panustab isik liikmesriikide

majandusse ja parandab oma elamistingimusi®.

Majanduslik tegevus ei saa olla ka nii vihene, et see oleks teisejarguline ja ebaoluline.”
Selline méératlus voib tekitada raskusi osalise todajaga todtajatele, kuid Euroopa Kohus on
tildiselt leidnud, et tegemist on tootajatega. Lahendis Levin leidis kohus, et osalise todajaga
todtamine on efektiivne elamistingimuste parandamise vahend.* Kempfi lahendis otsustas
kohus, et osalise td0ajaga muusikadpetajana toOtamine ei ole nii vdhene, et see oleks
teisejirguline ja ebaoluline, kuigi isik sai tiiendavalt sotsiaaltoetust.” Raulini lahendis rdhutas
kohus siseriikliku kohtu digust otsustamaks, kas tegemist on tootajaga voi mitte.?® Sama mdte
on vdga edukalt kokku voetud kohtu poolt Kurzi lahendis, mis iitleb, et t66suhte olemus,
asjassepuutuva isiku tootlikkus, palgaks kasutavate rahaliste vahendite péritolu ega vdhene

palk, ei saa olla tingimusteks otsustamaks, kas isik on tootaja voi mitte.”

17 M. Muda, 1k 82.

18 EKo 8.06.1999, C-337/97, Meeusen, p 15.
19 EKo 12.12.1974, C-36/74, Walrave ja Koch, p 21.
20 EKo 15.12.1995, C-415/93, Bosman, p 12.
21 EKo 5.10.1988, C-196/87, Steymann, p 14.
22 EKo 19.03.1964, C-75/63, Hoekstra, p 15.
23 EKo 26.02.1992, C-357/89, Raulin, p 10.
24 EKo 23.03.1982,C-53/81, Levin, p 14.

25 EKo 3.06.1986, C-139/85, Kempf, p 7.

26 EKo 26.02.1992, C-357/89, Raulin, p 8.

27 EKo 19.11.2000, C-188/00, Kurz, p 32.



Kohus on laiendanud t66taja mdistet ka isikutele, kes otsivad t66d.” Kuigi periood, mille
jooksul saab toootsija liikmesriigis viibida, on liikmesriigi médrata, peab riik todtsijatel
lubama liikmesriigis viibida kolm kuud.”” Samas otsisid isikud Antonisseni lahendis

Suurbritannias t66d kuus kuud ning kohus leidis, et see on Liidu digusega.kooskdlas.*

Eelneva alusel saab viita, et terminit ,,to6taja* tolgendatakse Euroopa Liidus véga laialt.
Toosuhtele on iseloomulikud kolm tunnust: teenuste osutamine, alluvussuhe ja to6tamine tasu
eest. Seega on toosuhte tdhtsaimaks tunnuseks, et teatud ajaperioodil osutab iiks isik teisele
teenuseid viimase alluvuses ja saab selle eest tasu. Efektiivset ja tdelist majanduslikku
tegevust loetakse teenuse osutamiseks. Majanduslik tegevus ei saa olla nii vdhene, et see oleks

teisejarguline ja ebaoluline. To6taja staatus laieneb ka isikutele, kes otsivad t66d.

Euroopa Kohus on korduvalt rohutanud, et liikumisvabadus on asutamislepingust tulenev
vabadus ning seega peab ka ,tootaja” moiste Liidu digusest tulenema. Kui litkmesriigid
saaksid ise ,,to0taja*“ moiste kindlaks maiirata, siis kaasneks sellega soltuvus liikmesriikide

maéératlustest ning omakorda vastuolu isikute poolt liikumisvabaduse kasutamises.*!

To66jou litkumisvabadust reguleerib ELTL-1 artikkel 45. Vastavalt nimetatud sétetele nduab
toojou litkumisvabadus igasuguse kodakondsusel rajaneva diskrimineerimise kaotamist
litkkmesriikide tootajate vahel selles, mis puudutab todlevotmist, tdodtasu ja teisi too- ja
toolevotutingimusi. Sellega soovitakse kindlustada, et litkmesriikide kodanikud vdivad
parandada oma elutingimusi, todtades teises litkmesriigis. Artikkel 45 16ige 3 aga sétestab, et
alludes piirangutele, mis on digustatud avaliku korra, julgeoleku vai tervishoiu huvidega, toob
litkumisvabadus endaga kaasa diguse votta vastu tegelikult tehtud to6pakkumisi, sel eesmargil
vabalt litkuda litkmesriikide territooriumil, viibida litkmesriigis td6tamise eesmérgil kooskolas
selle riigi kodanike todsuhteid reguleerivate digus- ja haldusnormidega ning jddda litkmesriigi
territooriumile pédrast tootamist selles riigis kooskdlas tingimustega, mis liilitatakse komisjoni

poolt koostatavatesse médrustesse.

28 EKo 12.05.1998, C-85/96, Martinez Sala, p 32.

29 Euroopa Liidu ndukogu 15.10.1968. a miirus nr 1612/68/EMU téotajate litkumisvabaduse kohta iihenduse
piires. — EUT L 257, 19.10.1968, 1k 2-12.

30 EKo09.04.1992, C-262/89, Antonissen, p 21.

31 P. Conlan. Citizenship of the Union: the Fundamental Status of Those Enjoying Free Movement?
Trier: Academy of European Law, 2006, p 347.
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Selleks, et artikkel 45 kohalduks, peab isik kuuluma isikulisse, esemelisse kui ka
territoriaalsesse kohaldamisalasse. Teisisdnu peab tditma kolm olulist tingimust: isik peab
olema litkmesriigi kodanik, t66taja ning kasutama oma liikumisvabadust mones teises

liikmesriigis.*

Isikuline kohaldamisala sisaldab kolme elementi: litkmesriigi kodakondsuse, majandusliku

aktiivsuse ja tootaja staatuse olemasolu.*

Materiaalse ja territoriaalse kohaldamisala elemendiks on litkumine iihest liikmesriigist teise.
See tdhendab, et peab olema teatud migratsioon. Liikumisvabadusega seotud digused ja
vabadused ei tule kohaldamisele siis, kui tegemist on puhtalt siseriikliku probleemistikuga.**
Seda on Euroopa Kohus selgitanud Saundersi®® lahendis, mille kohaselt riigi kodanikust
tootaja litkumisvabaduse piiramine kodakondsusjirgses riigis on riigisisene situatsioon ning
ei ole iihtki asjaolu, mis ithendab riigisisest situatsiooni Liidu digusega. Seega ei saa antud

kontekstis liitkumisvabaduse pohimottele tugineda. Tootaja tegevus allub liikumisvabaduse

reeglitele ainult siis, kui nad mingis osas liikmesriigist viljapoole ulatuvad.*

Bosmani’’ lahend annab samuti olulist selgust materiaalse ja territoriaalse kohaldamisala
tapsustamisel. Lahend puudutas iihest jalgpalliklubist teise klubisse iileviidud méngijale raha
maksmist. Nimetatud lahend oli seotud nii litkkumisvabadust kasutada sooviva isiku
kodakondsuse kui riigisisese ja piiriiilese litkumisvabadusega. Kohus leidis, et kui isik soovib
tootada teises jalgpalliklubis oma liikmesriigis, siis on tegemist liikmesriigisisese ning seega
Liidu diguse alla mittekuuluva situatsiooniga. Kui aga isik soovib todtada teise litkmesriigi
jalgpalliklubis, siis on tegemist Liidu diguse alla kuuluva situatsiooniga, sest sisaldab piiriiilest

elementi.

Seega oli litkumisvabaduse kohaldamisala selgelt piiritletud. Kui tegemist on liikmesriigi
kodanikust tootajaga, kes liigub tihest liikmesriigist teise, siis kohaldub Liidu digus. Vastasel

juhul, kohaldub likkmesriigi digus.

32 C. Barnard. The Substantive Law of the EU. The Four Freedoms. Oxford: Oxford University Press, p. 226.
33 Ibid, p 227.

34 Tbid, p 228.

35 EKo 28.03.1978, C-175/78, Saunders, p 11.

36 EKo 5.06.1997, C-64,65/96, Uecker ja Jacquet, p 17.

37 EKo 15.12.1995, C-415/93 Bosman.
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Tootajate liikumisvabadus tditis algselt majanduslikku funktsiooni. Todtajatele sooviti
kindlustada oOigus vabalt litkuda kohast, kus on raske t6od leida kohta, kus vajatakse
lisatodjoudu. Praktikas kasutasid seda vdimalust ainult vdhesed inimesed paljude erinevate
poOhjuste tottu: sotsiaalsed (ei soovitud liitkuda ilma pereta), majanduslikud (kartus kaotada
sotsiaalseid toetusi), kultuurilised (oma riigis elamisega harjumine) ja lingvistilised (isikutel

puudus vajalik keeleoskus).*®

Eelnimetatud puuduste korvaldamiseks on Euroopa Liidu ndukogu vélja andnud mitmeid
direktiive ja mdadrusi, et edendada koostddd litkmesriikide toohdiveteenistuste vahel ning
kaotada tavad, protseduurireeglid jm kitsendused, mis piiravad t66j0u litkumisvabadust ning
to0 vaba valikut. Tootajate litkumisvabadust reguleerivateks olulisemateks digusaktideks on
direktiiv 68/360/EMU liikmesriikide tootajate ja nende perekondade liikumis- ja elukoha
piirangute kaotamise kohta iihenduse piires®, midrus 1251/70/EMU tdédtajate diguse kohta
jadda liikmesriigi territooriumile pdrast seal to6tamist® ning miirus 1612/86/EMU tootajate

liikumisvabaduse kohta {ihenduse piires*'.

1.2. Diskrimineerimise keelu pohimaéte liikumisvabaduse kontekstis

Liikumisvabaduse puhul on kodakondsusel rajanev diskrimineerimine keelatud ning seda
sdtestab tldiselt ELTL-i artikkel 18, mille kohaselt ilma et see piiraks aluslepingutes
sisalduvate erisdtete kohaldamist, on aluslepingutes kisitletud valdkondades keelatud
igasugune diskrimineerimine kodakondsuse alusel. Artikli 45 15ike 2 kohaselt tuleb kaotada
igasugune kodakondsusel rajanev diskrimineerimine liikmesriikide td6tajate vahel selles, mis

puudutab t66levotmist, tdotasu ja teisi too- ja todlevotutingimusi.

Varasemalt oli litkmesriigi kodanikest tootajatel lubatud todtada ainult oma
kodakondsusjdrgses riigis ning seetdttu sooviti diskrimineerimise keelu pShimdttega tagada

teiste litkmesriigi tootajatele vordne juurdepdds todturule ning seada nad litkmesriigi

38 C. Barnard, lk 224.

39 Noukogu 15.10.1968. a direktiiv 68/360/EMU liikmesriikide tootajate ja nende perekondade liikumis- ja
elukoha piirangute kaotamise kohta iihenduse piires — ELT L 257, 19/10/1968, 1k 0013 — 0016.

40 Komisjoni 29.06.1970. a miirus 1251/70/EMU tootajate diguse kohta jidida liikmesriigi territooriumile

parast seal to6tamist — ELT L 142, 30/06/1970, 1k 0024 — 0026.

41 Noukogu mésrus 15.10.1968. a médrus 1612/68/EMU tdétajate liikumisvabaduse kohta {ihenduse piires. —
EUT L 257, 19.10.1968, 1k 2-12.
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kodanikega vordsesse olukorda.*

Lisaks sellele, et ELTL keelab litkmesriikide tootajate kodakondsusel pdhinevat
diskrimineerimist, on see pohimote Liidu oiguse kohaselt iiks fundamentaalsemaid
pdhimdtteid. Uldisemalt tihendab diskrimineerimise keeld seda, et sarnased olukorrad ei oleks
lahendatud erinevalt ning erinevad olukorrad sarnaselt. Juhul, kui olukordadele on ldhenetud

erinevalt, peab erinevus olema objektiivselt pdhjendatud.®

Diskrimineerimise keelu pohimdte keelab mitte ainult otsest diskrimineerimist, vaid samuti
kaudset diskrimineerimist, mis rajaneb isiku kodakondsusel. Otsene diskrimineerimine esineb
juhul, kui teise litkmesriigi kodanikust tootajat koheldakse vihem soodsamalt kui oma riigi
kodanikust todtajat. Kaudne diskrimineerimine esineb juhul, kui kasutatakse eristamise
kriteeriume, mis ei rajane kiill isiku kodakondsusel, kuid mis tegelikkuses aga viivad
ebavordsele kohtlemisele teise litkmesriigi kodanikust ja asukohariigi kodanikest tddtajate
vahel. Isedranis on keelatud kasutada tunnuseid, mis oma olemuselt on iihesugused kdigile

4 Kaudne

tootajatele, kuid mida on teise liikmesriigi kodanikust tootajatel raske tiita.
diskrimineerimine puudutab peaasjalikult elukoha eeldust, nditeks riiklik koolis kdimine kui
toetuste saamise eeldus® voi ainult siseriikliku tO0staazi arvestamine®®. Niiteks Clean Cari
lahendis leidis kohus, et Austria siseriikliku elukoha ndue Viinis drijuhina todtamiseks, rikub
ilmselgelt ELTL-i artiklit 45.* Austria pdhjendas kiill nduet sellega, et érijuht pidi omama
elukohta Viinis, selleks, et olla éris aktiivne ning, et talle oleks voimalik saata &ritegevusega

seonduvaid trahve ning poOdrata sisse ndudeid tema vastu. Kuid Euroopa Kohus arvas, et

selline ndue ei ole taotletava eesmirgiga proportsionaalne.

Schoning-Kougebetopoulou lahendis pidas Euroopa Kohus kollektiivlepingut, mis nigi ette
staazist tulenevat ametikdrgendust, kuid ei vitnud teises litkkmesriigis tootatud aega arvesse,
diskrimineerimise keelu pdhimotet rikkuvaks. Taoline kollektiivleping pani teise litkmesriigi

kodanikest to6tajad oluliselt kehvemasse olukorda kui oma riigi todtajad.*®

42 F. Wollenschléger, 1k 4.

43 E. Guild. Security of Residence and Expulsion of Foreigners: European Community Law. Eds. E. Guild, P. E.
Minderhoud. Security of Residence and Expulsion. Protection of Aliens in Europe. The Hague: Kluwer Law
International, 2001, p 67.

44 @G. Tavits. Voortdotajate sotsiaalse kaitse pdhijooned Euroopa Liidus. Tallinn: Juura, 2004, 1k 15.

45 EKo 12.09.1996, C-278/94, Komisjon v Belgia.

46 EKo 12.03.1998, C-187/96, Komisjon v Kreeka.

47 EKo 07.05.1998, C-350/96, Clean Car Autoservice.

48 EKo 15.01.1998, C-15/96 Schoning-Kougebetoupoulou, p 10.
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Algselt puudutas diskriminineerimise keeld t60levotmist, todtasu ja teisi too- ja
toolevotutingimusi, mis oli ka ettendhtud maaruse 1612/68 artiklis 7. Kuid hiljem ei piirdunud

diskrimineerimiskeeld ainult nende valdkondadega.

Kui esialgu pohines diskrimineerimise keeld t0dsuhtel, siis jark-jargult eemalduti selle
pohimotte algsest majanduslikust eesmairgist. Sellist arengut voib tuletada Euroopa Kohtu

madruse 1612/68 artiklis 7 15ikes 2 sétestatud ,,sotsiaalsete toetuste* tdlgendusest.*”

Euroopa
Kohus defineeris ,,sotsiaalseid toetusi® vdga laialt Eveni lahendis, mille kohaselt peab teiste
liikkmesriikide kodanikest tootajatele tagama koik todlepinguga seonduvad ja mitteseonduvad
sotsiaalsed toetused, mis on tagatud oma riigi kodanikest tootajatele pdOhjusel, et neil on

tootaja staatus voi, et nad elavad oma riigi territooriumil.*

Hiljem ei olnud diskrimineerimise keelu pohimodte piiratud sotsiaalsete toetuste sdna otseses
mottes, vaid holmas ka teiste litkmesriikide kodanikest tootajate Oigust elada litkmesriigi

territooriumil elukaaslasega® voi digust 14bi viia kriminaalmenetlust tootajale sobivas keeles.™

Euroopa Kohus ei kvalifitseerinud diskrimineerimise keelu pohimodtet kui majanduslikult
orineteeritud podhimodtet nagu seda négid ette Euroopa Liidu esmased ja teisesed digusaktid
ning ei loonud ammendavat loetelu teiste liiikmesriikide kodanikest tootajate digustest, mille
puhul tuleb diskrimineerimise keelu pohimotet arvestada. Seda kinnitas ka Euroopa Kohtu
1977. aasta otsus, mille kohaselt pdhineb Liidu digus vaba liikumisel ning teatavaid erandeid

arvestades diskrimineerimise keelu iildisel kohaldamisel.™

Euroopa Kohus on aastate jooksul oluliselt laiendanud ka diskrimineerimise keelu pdhimdtte
kohaldamisala. Liikumise ja integratsiooni hdlbustamiseks, on Euroopa Kohus oma lahendites

niinud ette digusi teiste liikmesriikide kodanikest tootajate pereliikmetele.*

49 F. Wollenschléger, 1k 5.

50 EKo 31.05.1979, C-207/78, Even, p 24.

51 EKo 17.04.1986, C-59/85, Reed, p 16.

52 EKo 11.07.1985, C-137/84, Mutsch, p 16.

53 EKo 14.07,1977, C-8/77, Sagulo, p 12.

54 F. Strumia. Citizenship and Free movement: European and American Features of a Judicial Formula for
Inreased Comity. — Columbia Journal of Law, 2006/12 (3), p 716.
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Diskrimineerimise keelu pdhimdtte ulatust kinnitas Christini®® lahend. Christini oli
Prantsusmaal elav Itaalia kodanikust mitme lapse ema, kes oli Prantsusmaal to6tanud mehe
lesk. Prantsusmaal oli ettendhtud rongipileti soodustus mitmelapselistele peredele, kuid
Christinile keelduti seda andmast kodakondsuse alusel ning pdhjendati, et tegemist ei ole
toolepinguga seonduva sotsiaalse toetusega. Kohus ei ndustunud sellise pohjendusega ning
otsustas, et ka kdik toolepinguga mitteseonduvad sotsiaalsed toetused peavad olema tagatud

sOltumata sellest, kas todtaja on elus voi mitte.

Euroopa Kohus tegi sarnase otsuse Castelli*® lahendis, mis puudutas Belgias elavaid Itaalia
kodanikest naist ja poega. Naine ei olnud kunagi to6tanud ning talle keelduti pensioni
andmisest pOhjusel, et ta ei ole Belgia kodanik ning, et Itaalia ja Belgia vahel puudub leping
pensioni hiivitamiseks. Kohus otsustas, et diskrimineerimise keelu pdhimdte peab kehtima ka

tootaja lilalpeetavate sugulaste suhtes.

Lisaks tootajate pereliikmetele laiendas Euroopa Kohus diskrimineerimise keelu pdhimdtte
kohaldamisala ka Opilastele. ELTL-i artiklist 18 tuleneva iildise diskrimineerimise
pohimottega oli holmatud ka teises litkmesriigis ldbiviidavatest dppekursustest osa votvad
Opilased.”” Liikmesriigid ei tohtinud Opilase kodakondsusest sdltuvalt teha vahet dppetasu

madramisel.

Pohivabaduse ja sellest tulenevate diguste laiendamine Opilastele 10dvendas veelgi enam
majandusliku aktiivsuse ja liikumisvabaduse vahelist seost.® Euroopa Kohus digustas seda

pohjendusega, et haridus on Liidu majandustegevuses osalemise eelduseks.”

Diskirmineerimise keelu pohimdtet puudutav kohtupraktika peegeldab Gigustatud muret, et
tootajatel, kes oma tdoga aitavad kaasa majanduslikule arengule, peab olema digus vordsele
kohtlemisele ka to6ga mitteseotud valdkondades. Kuid laiendades diskrimineerimise keelu
pohimotte isikulist kui ka esemelist kohaldamisala, on seda pohimotet laiendatud viimase

piirini.®

55 EKo 30.09.1975, C-32/75, Christini.

56 EKo 12.07.1983. C-261/83, Castelli.

57 EKo 13.02.1985, C-293/83, Gravier, p 19.
58 F. Wollenschléger, 1k 13.

59 EKo 13.02.1985, C-293/83, Gravier, p 23.
60 F. Wollenschléger, Ik 6.
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Kohtupraktika kinnitab Liidu pdhivabaduste ja majandusliku aktiivsuse seose jark-jérgulist
16dvenemist.®’ Analiiiisitud kohtupraktika pdhjal on vdimalik tuvastada Euroopa Liidu
kodakondsuse tuuma. Euroopa Kohus on ldinud palju kaugemale kui algselt oli vaja tootajate
litkkumisvabaduse kindlustamiseks. Todtajate pereliikmete ja Opilaste Oiguste laiendamine
viitas Euroopa Kohtu soovile kujundada ambitsioonikamat kohtupraktikat seoses teiste

liikmesriigi majanduslikult mitteaktiivsete kodanikega.®

Teiste litkmesriigi kodanike otsese diskrimineerimise heaks nditeks on riigist véljasaatmine.
ELTL-i artikli 45 16ige 3 lubab liikumisvabadust piirata avaliku korra, julgeoleku ja rahva
tervise kaalutlustel. Kuid nimetatud sdtete kohaldamisel tekib kiisimus, millises ulatuses
kehtib diskrimineerimise keelu pdhimdte? Diskrimineerimise keelu pohimotte ulatust

viljasaatmise kiisimuses aitab hinnata teise liilkmesriigi ning asukohariigi kodanike vordlus.®

Liikmesriik ei saa digustada teise litkmesriigi kodaniku litkumisvabaduse piiramist isiku
kditumisega, kui nimetatud riik ei ole kohaldanud sarnase kéitumise juhul piiravaid meetmeid
ka oma riigi kodanike suhtes. Seega on Euroopa Kohus otsustanud, et teise liitkmesriigi
kodaniku riigist véljasaatmine on lubatud, kui kindla kditumise eest on karistuse kohaldamine
on vdimalik ka oma riigi kodanike suhtes.* Kuid seda saab pidada ainult osaliseks probleemi
lahenduseks. Isegi siis, kui siseriikliku diguse kohaselt saab karistusi kohaldada nii oma riigi
kui ka teise liikmesriigi kodanikele, esineb diskrimineerimine teise liikmesriigi kodanike

riigist véljasaatmise voimaluse néol.

Sellise situatsiooniga pidi Euroopa Kohus tegelema Watsoni lahendis ning tunnistas,et
viljasaatmise kohaldamine registreerimise ja haldusorgani teavitamise kohustuse tditmata

jatmise eest on kindlasti Liidu digusega vastuolus.®

t% lahendis. Nimetatud lahendis kaalus kohus

Sarnast printsiipi on kohus kohaldanud ka Erga
diskrimineerimise keelu pdhimdtte ja riigi véiljasaatmisdiguse vahel. Selle lahendi keskmes oli
tootaja, kes el olnud vana elamisloa kehtivusaja jooksul taotlenud uut elamisluba. Euroopa
Kohus joudis jéreldusele, et selline asjaolu ei mojuta riigis elamise digust ning elamisluba on

ainult selle diguse tdendiks. Viljasaatmise kohaldamine sellistel asjaoludel ei ole lubatud.®’

61 F. Wollenschlager, 1k 13.

62 C. Barnard, 1k 294.

63 E. Guild 2001, Ik 68.

64 EKo 18.05.1982, C-115,116/81, Adoui ja Cournaille, p 8.
65 EKo 7.07.1976, C-118/75, Watson, p 21.

66 EKo 16.3.2000, C-329/97, Ergat.
67 Ibid, p 23
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Liikmesriigid vdivad seaduste rikkumise puhul kohaldada vihem rangemaid meetmeid kui
viljasaatmine. Naiteks Piecki lahendis otsustas kohus, et vastuvottev riik vdib
migratsioonialaste formaalsuste rikkumiste eest méérata isikule trahvi voi aresti tingimusega,

et karistused sarnanevad oma riigi kodanikele méératavate karistustega.®®

Viljasaatmisest vihem rangemaks meetmeks on litkumisvabaduse kindla territooriumiga
piiramine. Rutili lahendis leidis kohus, et teise liikmesriigi kodaniku litkumisvabaduse
piiramine kindla territooriumiga on vastuolus Liidu digusest tuleneva diskrimineerimiskeelu
pohimdttega. Liikumisdiguse piiranguid saab kohaldada teise litkmesriigi kodanikele ainult

juhul, kui sarnaseid piiranguid on vdimalik kohaldada ka oma riigi kodanikele.”

Rutili otsusest erinevale otsusele joudis Euroopa Kohus Olazabali” lahendis. Lahendi keskmes
oli Hispaania kodanik Olazabal, kes oli osalenud inimréovis ning, kelle suhtes sooviti
kohaldada territoriaalseid piiranguid Prantsusmaal elamiseks. Selles lahendis otsustas Euroopa
Kohus, et teise liikkmesriikide kodanike suhtes on lubatud kohaldada meetmeid avaliku korra
kaalutlustel, kuna ainult teise liikmesriigi kodanikke saab riigist vélja saata v3i keelata riiki
siseneda. Euroopa Kohus tdi ka vélja, et kuna teise litkmesriigi kodanikke saab riigist vélja
saata ning keelata neil riiki siseneda, siis saab nende suhtes kohaldada ka territoriaalseid
piiranguid, mis on Oigustatud avaliku korra kaalutlustel. Territoriaalsete piirangute
kohaldamisel ei ole oluline, kas sarnaseid meetmeid on vdimalik kohaldada ka oma riigi

kodanikele.”!

Antud otsus lubas teise liikmesriigi kodaniku suhtes kohaldada viljasaatmisest vdhem

piiravamaid meetmeid, kuigi selliste meetmete kohaldamine on oma kodanike suhtes keelatud.

Uldiselt peaks nii riigi kui ka teise liikmesriigi kodanikule kohalduma sarnased karistused.
Kuid véljasaatmine kui lisakaristus kohaldub ainult teise litkmesriigi kodanikele. Seetottu
kujutab teise liikmesriigi kodanike topeltkaristamine endast diskrimineerimise vormi. Samas
asjaolu, et siseriiklik Oigus ei nde ette oma riigi kodanikele véljasaatmise kohaldamise
vOimalust, ei saa diskrimineerimisena vaadata, sest rahvusvahelise diguse kohaselt ei saa riigi
kodanikud olla sellise meetme subjektiks ning nad ei ole teise liikmesriigi kodanikega

vorreldavad. Seega soOltub karistus sellest, kas tegemist on oma riigi voi teise litkmesriigi

68 EKo 3.07.1980, C-157/79, Pieck, p 18-19.
69 EKo 28.10.1975, C-36/75, Rutili, p 49.
70 EKo 26.11.2002, C-100/01, Olazabal.

71 Tbid, p 41.
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kodanikuga. Esimesel juhul vdidakse méérata karistusena niiteks vangistus ning teisel juhul
miiratakse vangistusele lisaks ka viljasaatmine. Seetdttu on diskrimineerimine ilmne sellisel
juhul, kui oma riigi kodanikele madratakse ainult pdhikaristus ning teise litkmesriigi

kodanikele ka lisakaristus.”

Asjaolu, et Euroopa Kohus lubab kohaldada teise litkmesriigi kodanike suhtes erinevaid
meetmeid ning oma riigi kodanike karistamine on vdimalik ainult karistusdiguse raames,
tdoendab Oiguse kahepalgelisust. Kui riik soovib piirata oma riigi kodaniku liikkumisvabadust,
siis tuleb seda teha ainult karistusdiguse raames vOi asjaomase isiku kaitseks. Teise
litkkmesriigi kodanikele saab piiranguid kohaldada ka véljaspool karistusdigust. Nende
kinnipidamine on viga levinud véljasaatmise vO1 immigratsiooniga seonduvates

haldusmenetlustes.”

Asjaolu, et litkmesriikidel on lubatud kohaldada teise liikmesriigi kodanike suhtes
litkkumisvabadust piiravaid meetmeid viitab Euroopa Kohtu ebadnnestumisele selles
valdkonnas. Samuti on see mark sellest, et litkumisvabadusekontseptsioon on mittetéielik.
Euroopa Kohus ei ole olnud jirjepidev seadmaks litkmesriikidele tingimust, et teise
litkmesriigi kodanikele meetmete kohaldamine nduab oma riigi kodanikele sarnaste meetmete

kohaldamist.”

1.3. Viiljasaatmine kui tootajate liikumisvabaduse piirang

Liikumisvabadus ei ole piiramatu ning allub aluslepingutega ja nende rakendamiseks voetud
meetmetega kehtestatud piirangutele ja tingimustele. Oigustatult on tekkinud kiisimus sellest,
kuidas Liidu esmase digusega sitestatud digust saab teiseste digusaktidega piirata.” Piirangute
kontseptsioon erineb diskrimineerimisest, sest see sisaldab meetmeid, mis kohalduvad

koikidele isikutele — nii oma litkmesriigi kui ka mone teise liikmesriigi kodanikele, kuid, mis

72 E. Guild 2001, 1k 68.

73 E. Guild. Exceptionalism and Transnationalism: UK Judicial Control of the Detention of Foreign
,,International Terrorists“. — Alternatives: Global, Local, Political, 2003/28 (4), London: Sage Publications, p
505.

74 E. Guild. The Legal Elements of European Identity. EU Citizenship and Migration Law. The Hague: Kluwer
Law International, 2004, p 90.

75 D. Kochenov. Ius Tractum:of Many Faces: European Citizenship and the Difficult Relationship between Satus
and Rights. Special Issue: European Citizenship at Center-Stage. — Columbia Journal of Law, 2009/15 (2), p
169.
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voivad kujutada endast liikumise piirangut’®. Viljasaatmist vdib samuti vaadata kui teatud
liikkumisvabaduse piirangut ning seetdttu peab leidma tasakaalu tdo6taja litkumisvabaduse ning
riigi vdljasaatmisdiguse vahel.”

Viljasaatmine on selgelt seotud riigi siiverdniteedi diguse kasutamisega. See on tagatud
rahvusvahelise Oiguse diskursuse abil. Rahvusvahelise diguse diskursuse kohaselt voib riigi
viljasaatmisdigust tuletada riigi Oigusest kontrollida oma territooriumi ja vélismaalaste
sisenemist riigi territooriumile ja seal viibimist. Traditsiooniliselt on igal riigil suverdinne
oigus ise reguleerida oma piire iiletavat liikumist ja riiki elama asumist ning vastavat digust
realiseeritakse immigratsiooni reguleerimise ja kontrollimise kaudu.”® See pdhimdte oli
aluseks ka Euroopa inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsiooni” koostamisel, mistdttu
konventsioon mingeid reegleid riikidele véljasaatmise kohta algselt ei kehtestanud. Pigem jdeti
riigile vOimalus riigi julgeoleku voi iihiskondliku turvalisuse huvides, korratuste voi
kuritegude drahoidmiseks, tervise voi kolbluse voi kaasinimeste diguste ja vabaduste kaitseks

konventsioonis loetletud digusi kitsendustega piirata, kui mitte eirata.

Viljasaatmist puudutavad konkreetsed normid sétestati Euroopa inimdiguste ja pdhivabaduste
konventsiooni 1963. aasta protokolliga nr 4.* Selle kohaselt ei vdi kedagi individuaalses ega
kollektiivses korras sunniviisiliselt vélja saata riigist, mille kodanik ta on (art 3) ning riigil on
keelatud vilismaalaste sunniviisiline kollektiivne véljasaatmine (art 4). Vilismaalasteks
konventsiooni kontekstis loetakse koiki neid, kellel pole tegelikku oigust selle riigi
kodakondsuse saamiseks, nad on lihtsalt 1dbisdidul voi nad elavad riigis alaliselt voi ajutiselt,
nad on pagulased voi saabunud riiki omal initsiatiivil, vdi nad on kodakondsuseta voi omavad
teise riigi kodakondsust.®' Seega hdlmab vilismaalase mdiste konventsiooni tihenduses nii
teise riigi kodanikke kui ka kodakondsuseta isikuid, kellele konventsioon iseenesest ei anna

mingit digust elada riigis, mille kodanikud nad ei ole.

76 E. Guild 2001, 1k 68.

77 1bid, 1k 60.

78 E. Loone, M. Jarvik, K. O. Loone. Suverdinsus, seadus, immigratsioon. Tartu: Atlex, 2004, 1k 148.

79 Inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsioon. — RT 1T 1996, 11, 34...RT 11 2010, 14, 54.

80 Inimdiguste ja pShivabaduste kaitse konventsiooni protokoll nr 4. — RT II 1996, 11/12, 34...RT 1I 2010, 14,
55.

81 P. Dijk. Protection of ,,integrated” aliens against expulsion under the European Convention on Human Rights.
— European Journal of Migration and Law 1999/ 1 (3), p 293.
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Oigus vilja saata vilismaalast, kelle riigi territooriumil viibimist peetakse ebasoovitavaks,
sarnaneb Oigusele keelata tema riiki sisenemist. Mdlemat Oigust loetakse riigi suveréniteedi
atribuutideks. Viljasaatmisaluseid médrab riik oma kriteeriumide jargi. Véljasaatmisel ei tohi

riik siiski oma digusi kuritarvitada.*

Paratamatult tostatub kiisimus, miks riigid saadavad véalismaalasi riigist vdlja? Mis paneb riike
oma territooriumi kontrollima sellisel viisil, et see kulmineerub viljasaatmisega? Koik
pohjused on tegelikult seotud julgeolekuga. Ebaregulaarne territooriumil viibimine ning
jugeoleku ohustamine on pdhjused, mille tdttu riigid soovivad omada kontrolli riigis viibivate
vilismaalaste iile. Teiseks poOhjuseks, miks riigist védlja saata, on vilismaalase poolt
toimepandud kuritegu. Tegemist v3ib olla piiri iiletamisel toimepandud kuriteoga. Kuid
peamiselt on tegemist kuriteoga, mida on toime pannud seaduslikult riigis viibiv
vilismaaalane. Julgeolek, mida on ohustatud, on seotud kuriteoga ning riigi digusega
kuritegude kindlaks miadramisel. Sellisel juhul peab kaaluma kollektiivse julgeoleku ja

tiksikisiku diguse riigis viibimise vahel.*

Euroopa Liit on tunnistanud, et kui iihtseid aluseid véljasaatmiseks ei kehtestata, siis on
litkkumisvabaduse sisu erinev ning liitkmesriikide siseriikliku digusest ja selle tdlgendamisest
soltuv.* Isiku liikkumisvabadus on iilimuslik riigi otsustusdiguse riiki lubamise ja viibimise
suhtes. Riigi digus isiku véljasaatmiseks on liikumisvabduse piirang. Seetdttu tuleb riigi sellist
Oigust vaadelda kitsendavalt - ritk peab digustama katset liikumisvabadusesse sekkumiseks.
Riigi digus isiku véljasaatmiseks on oigustus litkumisvabadusest kdrvale kaldumiseks ning
seda tuleb tdlgendada kitsendavalt, nii et selle ulatust ei saa miératleda iga liikmesriik

tihepoolselt, ilma et see alluks Euroopa Liidu institutsioonide kontrollile.*

Kuigi teise liikkmesriigi kodanike litkumisvabadust saab piirata avaliku korra, julgeoleku vdi
tervishoiu kaalutlustel, ei defineeri avaliku korra ning julgeoleku mdisteid otseselt Euroopa
Liidu esmane ega ka teisene digus, kuid nii moningate sekundaardiguses leiduvate sétete kui
eelkdige Euroopa Kohtu kiillaltki ulatusliku selgitava praktika pohjal saab siiski luua tdpsema

ettekujutuse.®

82 G. Goodwin-Gill. International Law and the Movement of Persons between States. Oxford: Clarendon, 1978,
p 4609.

83 E. Guild. Security and Migration in the 21* Century. Cambridge: Polity Press, 2009, p 52.

84 E. Guild 2001, Ik 60.

85 EKo0 27.10.1977, C-30/77 Bouchereau, p 33

86 M. Laaring. Avaliku korra mdiste pdhiseaduses. — Jurdica 2012/5, 1k 257.

20



Euroopa Kohus rohutab oma kohtupraktikas, et avalik kord soltub iga liikkmesriigi diguslikust
traditsioonist, samuti muutub ajas ja selle sisu mididramine on seetottu litkmesriikide enda
padevuses. Tegelikult ei tdhenda see aga, et litkmesriigid saaksid méérata avaliku korra mdiste
sisu meelevaldselt, vaid {iksnes, et liikmesriigi piddeval asutusel on avaliku korra mdiste
sisustamisel kaalutlusruum.®” Samas tulenevad selle kaalutlusruumi piiride esmase diguse
tdlgendamisest, milleks on piadev ainult Euroopa Kohus.® Niisiis loob kohus riigi sisestest
avaliku korra madistetest neid piiritledes iseseisva Euroopa avaliku korra mdiste. Selle mdiste
piire tuleb sisustada aluslepingutest lihtudes ja nendega taotletavaid eesmirke silmas pidades®
ning igal juhul tolgendada kitsendavalt.”® Selline kitsendav tdlgendamine tdhendab, et
avalikule korrale tuginemiseks on vajalik lisaks iga seaduse rikkumisega kaasnevale
ithiskondliku korra héirimisele igal juhul veel iihiskonna pdhihuve &hvardava reaalse ja

piisavalt tdsise ohu olemasolu.”

Julgeoleku iihiselt kokkulepitud definitsiooni Euroopa Liidu tasandil ei ole olemas ning
seetottu defineeritakse seda sageli laias tdhenduses. Turvalisust voib mdista kui ohu
puudumist vaértustele, seega soltub julgeoleku tdhendus sellest, mida moistetakse védrtuste all

— mis on see objekt, mida turvalisuses ohustatakse.”

Liikmesriikidel on oma vajadusi arvestades digus méairata kindlaks avaliku korra ja julgeoleku
nduded, mis voivad liikmesriigiti ja periooditi erineda. Kui liitkmesriikk on need nduded
kindlaks maédranud, siis litkumisvabaduse piiramise eesmirgil peab liikmesriik neid

kitsendavalt tdlgendama.”

Riigina on tiihelt poolt kohustus oma kodanike kaitsta ja tagada voimalikult suurel méadral
avalik kord ja julgeolek. Teisalt pole seda voimalik teostada ilma isikute, kes avalikku korda ja
julgeolekut ohustavad, vabadust riivamata. Euroopa inimdiguste ja pohivabaduste
konventsiooni artikli 5 16ike 1 punkti f kohaselt konkureerib igaiihe digus isikuvabadusele ja
turvalisusele riigi Oigusega isikut vahistada voi kinni pidada sunniviisilise viljasaatmise

eesmirgil. Lisaks vOimaldab konventsiooni protokoll nr 4 artikkel 2 seada avaliku korra

87 EKo 04.12.1974, C-41/74, van Duyn, p 18; EKo 27.10.1977, C-30/77, Bouchereau, p 34.

88 EKo 10.07.2008, C-33/07, Jipa, p 23.

89 EKo 06.10.2011, C-506/10, Graf ja Engel, p 32.

90 EKo 27.10.1977, C-30/77, Bouchereau, p 33.

91 EKo 28.10.1975, C-36/75, Rutili, p 28.

92 F. Algieri. In Need of a Comprehensive Approach: the European Union and the Possible External Security
Challenges. Eds. F. Algieri, J. Janning, D. Rumberg. Managing Security in Europe: The European Union and
the challenge of enlargement. Giitersloh: Bertelsmann Foundation Publishers, 1996, p 189-190.

93 EKo 28.10.1975, C-36/75, Rutili, p 27; EKo 27.10.1977, C-30/77 Bouchereau, p 33.
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sdilitamiseks ning kuritegude &rahoidmiseks piirid liikumisvabadusele. Seega vdib alati
tekkida pohidiguste kollisioon, kus lihe pdohidiguse kandja pohidiguse teostamine mojutab
negatiivselt kollektiivset digushiive — avalikku korda ja julgeolekut. Riik peab vaagima oma

kaitsekohustuse ja isiku pohivabaduse vahel.

Tépsemalt reguleerib viljasaatmist direktiiv 64/221/EMU vilisriigi kodanike liikumist ja
elukohaga seonduvate avaliku korra, julgeoleku vodi tervishoiu seisukohalt &igustatud
erimeetemete kooskdlastamise kohta.”* Késitledes nimetatud direktiivi on oluline vélja tuua, et
Euroopa Kohus on aastakiimneid tagasi joudnud jireldusele, et kuigi sdnaselgelt
otsekohalduvad on médrused, ei tulene sellest, et teistel digusaktide kategooriatel ei ole kunagi
sama moju. Vajalik on igal liksikjuhul uurida, kas konkreetse normi olemus, iildine kontekst ja
sOnastus omab otsest moju litkmesriikide ja iiksikisikute suhetele. Seetottu iiksikisiku digused,

mida annab neile direktiiv 64/221, on kaitstavad liikmesriikide kohtutes.”

Direktiivi artikli 3 10ige 1 sdtestab, et meetmete rakendamine avaliku korra vdi julgeoleku
huvides voib tugineda eranditult asjaomase isiku kéitumisele. Sellega kaasnes Euroopa Kohtu
selgitus Bonsignore lahendis, et korvalisi ja isikuga mitteseonduvaid kiisimusi ei tohi arvesse
votta.”® Bonsignorel puudus relvaluba ning teda oli siilidi mdistetud oma venna surma
ettevaatamatusest pohjustamise eest. Talle oli tehtud véljasaatmisotsus iildisel preventiivsel
eesmirgil. TeisisOnu silmitsi seistes sisserdnnanute vigivallajuhtumite probleemiga, soovis
siseriiklik kohus Bonsignore niitel nimetatud probleemi lahendada. Euroopa Kohus iitles, et
viljasaatmisotsust saab teha juhul, kui rahu ja julgeoleku rikkumine tuleneb siiiidistatavast
endast. Viljasaatmisotsuse tegemisele peab eelnema iihiskonna mingi peamise huvi tdeline ja

killaltki tosine ohtu seadmine.

Viljasaatmisotsuse tegemine lildise ennetava eesméirgi saavutamiseks on Liidu digusega
vastuolus.”” Liikmesriigi kodaniku viljasaatmine ei ole lubatud, kui viljasaatmisotsus tehakse
selleks, et mojutada teisi vdlismaalasi hoiduma toime panemast samasuguseid vOi sarnaseid
oigusrikkumisi, avaliku korra ja julgeoleku rikkumisi — seega kui otsuse tegelik eesmérk on

iildine preventsioon. Piiravad meetmed, nagu véljasaatmine, peab pdhinema tegelikul ohul

94 Noukogu 25.02.1964. a direktiiv 64/221/EMU viilisriigi kodanike liikumist ja elukohaga seonduvate avaliku
korra, julgeoleku voi tervishoiu seisukohalt digustatud erimeetemete kooskdlastamise kohta — EUT 56,
4.4.1964, 1k 850-857.

95 EKo 3.07.1980, C-157/79, Pieck, p 12.

96 EKo 26.02.1975, C-67/74, Bonsignore, p 5.

97 Ibid, p 5-7.
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ning seda ei saa pdhjendada ainult iildise riskiga.”®

Sétete, mille kohaselt avaliku korra ja julgeoleku huvides vdetud meetmed peavad pdhinema
eranditult asjaomase isiku kéitumisel, eesmérgiks on piirata diskretsioonidigust, mille
siserikklikud Gigsuaktid iildjuhul annnavad neile vdoimuorganitele, kelle padevusse kuulub
vélisritkide kodanike riiki sisenemine ja riigist lahkuma kohustamine. Sellest tuleb

imperatiivne kohustus mitte arvestada muid asjaolusid.”

Riigist saab vilja saata ainult kditumise eest, mida on vastuvotva liikkmesriigi diguse kohaselt
karistatud voi seoses muude tegelike ja tGhusate meetmetega, mille eesmdrk on selline

kditumine 4ra hoida.'®

Kui litkkmesriigid tahavad tuginedes isiku kditumisele tema litkumisvabadust avaliku korra ja
julgeoleku kaalutlustel piirata, siis peavad nad erinevaid iildiseid ja individuaalseid tingimusi
arvesse vOtma. Viljasaatmisele eelnevad toimingud peavad olema suunatud asjaomasele
isikule ning kohaldatavad meetmed pevad pdhinema eranditult asjaomase isiku kéitumisel.
Domineeriva seisukoha kohaselt on piirang iildisetel alustel tdiesti vddr. Avaliku korda ohustav
vOi seda teha voiv kditumine kahjustab iihiskonna pdhihuvisid ja -védrtusi selle kditumise
teostamise hetkel, sest selle kvalifitseerimine avaliku korda ohustava kéitumisena voib aja
jooksul muutuda. Liikmesriigid voivad seda ise kindlaks méérata. Seega voib selliseks
kditumiseks olla riigikorra ohustamine, riigikorra vastases tegevuses osalemine vOi

narkootikumide kasutamine.'"!

Varasemate sililidimdistvate kohtuotsustega ei saa iseenesest pOhjendada liikumisvabadust
piiravate meetmete rakendamist (artikkel 3 15ige 2). Sellisele seisukohale joudis kohus ka
Bouchereau'” lahendis, kus Suurbritannias tddtav Prantsusmaa kodanik oli siitidi mdistetud
narkootikumide ebaseadusliku valduse eest. Kuus kuud varem oli ta siitidi mdistetud sarnase
siiliteo eest ning talle oli médratud aastane tingimisi vabastamine. Siseriiklik kohus soovis
niitid isiku avaliku korra kaalutlustel vélja saata. Euroopa Kohus otsustas, et siilidimdistva
kohtuotsuse voib arvesse votta, kui asjaolud, mis viisid siilidimdistmiseni on toendiks, et isiku

kditumine kujutab endast ohtu avaliku korrale kdesoleval hetkel ning isik on ndidanud iiles

98 EKo 26.02.1975, C-67/74, Bonsignore, p 93.

99 EKo 3.07.1980, C-157/79, Pieck,p 12..

100 EKo 18.05.1982, C-115,116/81 Adoui ja Cournaille, p 5-9.

101 A. Janosi. Public security, public policy and public health as potential grounds for imposing restrictions on
the right of free movement, p 4.

Arvutuivorgus:http:/www.law.muni.cz/sborniky/cofola2008/files/pdf/evropa/janosi_andrea.pdf (30.04.2013).
102 EKo0 27.10.1977, C-30/77, Bouchereau.
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kalduvust sarnasete tegude toime panemiseks. Viljasaatmisotsus peab lahtuma tdendist, et
isiku kéditumine vdib kujutada olemasolevat ohtu avalikule korrale.'” Oluline on sealjuures, et
asjaomasel isikul on kalduvus tegutseda tulevikus samamoodi.'™ Harva vdib isiku varasem
kditumine olla piisav, et véljasaatmist digustada. Varasemat kditumist v3ib arvesse votta ainult

juhul, kui on tdendoline, et sarnast digusrikkumist pannakse uuesti toime.

Arvesse vOib votta kehtivat liikkmelisust organisatsioonis, kui asjaomane isik osaleb
organisatsiooni tegevuses ja toetab selle eesmdrk voOi kavasid. Selleks, et piirata
litkkumisvabadust, ei pea litkmesriik organisatsiooni tegevust kriminaliseerima ega keelustama,
kui selle organisatsiooni tegevuse peatamiseks on juba voetud teatud haldusmeetmed. Endised

organisatsioonid ei saa tildiselt ohtu kujutada.'®

Ainuiiksi asjaolu, et liikmesriigi kodanik ei tdida formaalsusi, mis puudutavad sisenemist,

liikumist ja elamist, ei ole oma olemuselt sellised, mis et kujutaks ohtu avalikule korrale.'*

Liikumisvabadust piiravaid meetmeid ei tohi rakendada majanduslikel eesmérkidel (Artikkel 2

16ige 2).

Direktiiv 64/221 sisaldab ka sitteid viljasaatmist puudutava menetluse 14bi viimise ning
viljasaadetava menetluslike Oiguste kohta. Direktiivis on rohutatud, et viljasaatmist
puudutavas kiisimuses tehtud otsuste suhtes peavad diguskaitsevahendid olema igas

litkkmesriigis teiste litkkmesriikide kodanikele piisavalt kittesaadavad,

Kokkuvotvalt on Euroopa Kohus liikkumisvabaduse piiramise Oiguspédrasust korduvalt
hinannud ning Oelnud, et liikumisvabadus peab sisaldama endas ka Oigust piirangute
kaotamisele. Viljasaatmist vOib samuti vaadata kui liitkumisvabaduse piirangut ning seetottu

peab leidma tasakaalu piirangute kaotamise ning riigi vdljasaatmisdiguse vahel.

Euroopa Kohus on kujundanud péhimdtted, mida tuleb Euroopa Liidu kodanike véljasaatmisel
arvestada ning, mille eesmérgiks on piirata haldusorganite diskretsioonidigust. Euroopa Liidu
kodaniku liitkumisvabaduse piiramiseks on litkmesriigil viga vihe vdimalusi ning piirangute

rakendamine peab olema ddrmiselt pohjendatud.

103 EKo 27.10.1977, C-30/77, Bouchereau, p 10.
104 Ibid, p 28.

105 EKo 04.12.1974, C-41/74, van Duyn, p 17.
106 EKo 8.04.1976, C-48/75, Royer, p 51.
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2. EUROOPA LIIDU KODAKONDSUS KUI ISIKU FUNDAMENTAALNE STAATUS
2.1. Euroopa Liidu kodakondsusest tulenev liikumisvabadus

Kuigi soov luua Kodanike Euroopa voi Inimeste Euroopa sai alguse juba 1970. ndatel aastatel,
el juhtunud seda enne Maastrichtis EL lepingu sdlmimist ning selle joustumist. Kodakondsust
puudutavate sitete aluslepingutesse lisamisega algas tdsine debatt selle iile, millise mudeliga
on Euroopa Liidu kodakondsuse puhul tegemist? Asjakohane kirjandus radgib majanduslikel
huvidel ja digustel pohinevast kodakondsusest, sotsiaalset heaolu rohutavast sotsiaalsest
kodakondsusest, ning kodanike otsustusprotsessides osalemisel pdhinevast vabariiklikust
kodakondsusest. Teiseks tekkis debatt selle iile, kas Euroopa Liidu kodakondsuse eesmirgiks
on imiteerida rahvusriiki voi on luua uus regionaalsel, siseriiklikul ja Euroopa tasandil rajanev
multitasandiline kodakondsus.'”” Marshall kirjutas, et kodakondsus hdlmab endas tdielikku
ithenduse litkmelisust, mis on saavutatud jark-jargult poliitiliste, sotsiaalsete ja tsiviildiguste

arengu labi.'®

01.11.1993. a joustunud EL lepinguga kehtestati muuhulgas Euroopa Liidu kodakondsus ning
lepingu artikli 8 a kohaselt: “Igal liidu kodanikul on ... digus vabalt liikkuda ja elada
litkkmesriikide territooriumil.” Seega hdlmab isikute vaba liikumine digust siseneda, liikuda
vabalt, elada ja jddda monda teise litkmesriiki kui see, milline kodakondsus kodanikul on,
voimaldades riigil seada vaid iildised piiranguid selle pdhidiguse teostamisele. Pohimotteliselt

tuleb kohelda litkmesriigi kodanikku samavéérselt oma riigi kodanikuga.

Unikaalne instituut on Euroopa Liidu kodakondsus — isik, kes on mdne Euroopa Liidu
litkmesriigi kodanik, on ka Euroopa Liidu kodanik. Euroopa Liidu kodanikul on spetsiifilised
digused, mida ta saab kasutada Liidu territooriumil. Euroopa Liidu kodakondsus on sétestatud
ELTL artikli 20 106ikes 1, mille kohaselt on iga isik, kellel on mone litkmesriigi kodakondsus,
Euroopa Liidu kodanik.

107 C. Barnard, 1k 418.
108 T. H. Marshall. Citizenship and Social Call, Cambridge: Cambridge University Press, 1950, p 28-29.
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Euroopa Liidu kodakondsus méératleb Liidu ja selle kodaniku vahelist seost.'” Liidu
kodakondsus tdiendab, kuid ei asenda liikmesriigi kodakondsust. Artikli 18 kohaselt tuleb
pohimdtteliselt litkmesriigi kodanikku kohelda samavéirselt oma riigi kodanikuga. Liidu
kodanikul on asutamislepingutes sitestatud digused ja sellest tulenevad kohustused (Artikkel
20 1dige 2). Neil on muu hulgas: digus vabalt liikkuda ja elada liikmesriikide territooriumil,
oigus héiletada ja kandideerida Euroopa Parlamendi valimistel ja elukohajirgse liitkmesriigi
kohaliku omavalitsuse valimistel selle riigi kodanikega vdordsetel tingimustel, digus saada
kolmanda riigi territooriumil, kus ei ole esindatud see litkmesriik, mille kodanikud nad on,
kaitset iga teise liikkmesriigi diplomaatilistelt ja konsulaarasutustelt samadel tingimustel kui
selle teise litkmesriigi kodanikud ning digus poorduda petitsiooniga Euroopa Parlamendi
poole, esitada kaebus Euroopa ombudsmanile ning poorduda liidu institutsioonide ja

nduandvate organite poole iihes aluslepingute keeltest ja saada vastus samas keeles.

Kodanike oigused on sétestatud erinevates esmastes ja teisestes digusaktides ning tervikliku
lilevaate saamiseks tuli mdte neid hartasse konsolideerida. Euroopa Liidu pdhidiguste harta'"
kirjutati Euroopa Liidu institutsioonide poolt alla 7. detsembril 2000. aastal Nice'is. Harta
reguleerimisala ja kaitseulatus on Euroopa inimdiguste konventsiooniga vdorreldes oluliselt
laiem. Euroopa Tulevikukonvent lisas selle Euroopa Liidu pohiseadusliku lepingusse ja tdnase
pdeva seisuga on harta pohiseaduse lepingu iliks osa. Euroopa Liidu pohidiguste harta on
grupeeritud kuue fundamentaalse vdirtuse jargi: véadrikus (artiklid 1-5), vabadused (artiklid 6-
19), vordsus (artiklid 20-26), solidaarsus (artiklid 27-38), kodanike digused (artiklid 39-46) ja
diglus (artiklid 47-50). Harta sai Lissaboni lepingu'" joustumisega 2009. aastal siduvaks EL

oiguse osaks ning harta olulisus tousis mérkimisvédrselt.

Euroopa Liidu kodakondsus omandas oma oOiguste deklaratsiooni diguslikult siduva Euroopa
Liidu pohidiguste harta kujul. Harta transformeerib Euroopa Liidu kodakondsust, sest see

maérab uuesti kindlaks diguste loetelu ning seelébi ilmestab kodanikuks olemise tahendust.'"

109 E. Tallgren. The Concept of 'European Citizenship': National Experiences and Post-National Expectations.
Master Thesis. Link6ping Univeristy, 2003, p 39.

110 Euroopa Liidu pdhidiguste harta. — ELT C 326, 26.10.2012, Ik 0391 — 0407.

111 Lissaboni leping. — ELTC 83, 30.03.2010 Lk 1-158.

112 E. Guild. The European Union after the Treaty of Lisbon. Fundamental Rights and EU Citizenship Global
Jean Monnet/European Community Studies Association World Conference 25-26 May 2010. Brussels: Centre
for European Policy Studies, 2010, p 2.
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Euroopa Liidu pohidiguste harta artikli 15 16ike 2 kohaselt on igal liidu kodanikul vabadus
otsida t60d, tootada, teostada asutamisdigust ning pakkuda teenuseid kdikides litkmesriikides.
Harta artikli 21 10ike 1 kohaselt on igasugune kodakondsuse alusel diskrimineerimine
aluslepingute reguleerimisalas keelatud, ilma et eeldeldu piiraks nende erisitete kohaldamist.

Nimetatud séte on vastavuses ELTL-i artikli 18 Idikes 1 sétestatuga.

Harta olemasolu aitab rohutada teatud ebakdla kodakondsust puudutavate digusaktide vahel.
Fundamentaalsed digused on universaalsed ning kohalduvad kdigile inimestele. ELTL-i teises
osas olevad digused on moeldud ainult Euroopa Liidu kodanikele. V3ib mdelda, et nii hartas
kui ELTL-i teises osas sdtestatud digused on kdik Euroopa Liidu poolt vertikaalselt tagatavad.
Kuid tegelikkuses enamus vertikaalselt tagatavatest digustest tagatakse kodakodsusjirgse riigi
(nditeks sotsiaalsed Oigused) vOi vastuvdtva riigi poolt (nditeks vaba liikumisdigus). Ainult
vihesed digused on tegelikult Euroopa Liidu poolt vertikaalselt tagatavad (digus poorduda
petitsiooniga Euroopa Parlamendi poole ning digus esitada kaebus Euroopa ombudsmanile).
Sellest voib jireldada, et digused, mille eesmirgiks on edendada Liidu plihendumust selle

kodanikele, on tegelikkuses suunatud liikmesriikide vastu.'

Euroopa Liit annab digused, kuid paneb ka Liidu kodanikele kohustused. Neid kohustusi peab
tditma ennekoike litkmesriikide ees ning seega kannavad liikmesriigid digustega seonduvat
koormat. Kuna litkmesriikidel on diguste tagamisel oluline roll ning samuti otsustusdigus, ei

soovi nad oma siiverdinsusest tdielikult loobuda.'!*

EL lepinguga joustumisega on oluliselt muutunud traditsiooniline riigi terrritooriumi ja seal
elavate kodanike vaheline seos. Selles on olulist rolli ménginud liikmesriikidevaheline

Euroopa Liidu kodakondsus, mis hdlmab teatud digusi ja kohustusi.'"

Uldine Euroopa Liidu kodakondsus aksioom on selline, et ainult isikud, kellel on mdne
litkmesriigi kodakondsus, saavad olla Euroopa Liidu kodanikud, ning et Liidu kodakondsus
tdiendab, kuid ei asenda liikmesriigi kodakondsust. Seos Euroopa Liidu kodakondsuse ja
mone litkmesriigi kodakondsuse omamise vahel oli tingimuseks, millega tuli liikkmesriikidel
ndustuda Liidu kodakondsuse Euroopa Liidu lepinguga loomisel. Liikmesriikidel on
monopoolne digus kindlaks médrata, kes kvalifitseerub riigi kodanikuna ja seeldbi ka Euroopa

Liidu kodanikuna. Juhul kui asutamislepingutes viidatakse kodanikele, siis vastust kiisimusele,

113 C. Barnard, 1k 422.
114 Ibid, 1k 423.
115 S. Carrera, p 701.
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kas tksikisikul on liikmesriigi kodakondsus, otsitakse asjaomase liikmesriigi siseriiklikust
Oigusest. Informatsiooni mottes vdivad litkmesriigid deklareerida, keda tuleb Liidu diguse
eesmargil kodanikeks pidada. Deklaratsioon esitatakse eesistujariigile ning seda saab igal ajal
muuta''®. Siinkohal tuleb Oelda, et deklaratsioon ei ole asutamislepingute osa ning seda ei ole
allkirjastatud liikmesriikide esindajate poolt. Nagu ka koik teised deklaratsioonid ei ole sellel
oiguslikult siduvat joudu, see ei piira 10ppakti digusmdju ning Euroopa Kohus ei saa sellele

hinnagut anda.'"’

Kodakondsuskiisimust on Euroopa Kohus selgitanud Micheletti lahendis ning selgitanud, et
konealuse kiisimuse reguleerimisel peab liikmesriik arvestama Euroopa Liidu digusega.
Liikmesriikide iihepoolset deklaratsiooni oma kodanike defineerimiseks peab vaatlema kui
aluslepingu tdlgendamise ning aluslepingu ratione personae sisu kindlaks méédramise

118
t.

vahendi Kuna kodakondsuse omandamise ja kaotamise tingimused on liikmesriikides

erinevad, vaib tulevikus oodata ettepanekuid nende tingimuste {ihtlustamiseks.'"’

Mirkimisvddrne modju kodakondsuse instituudile on olnud Euroopa integratsioonil, mille
tulemusel on Euroopa Liidu kodakondsus ja liikumisvabadus laienenud 27 litkmesriigile.
Euroopa Liit on Maastrichtis sdlmitud EL lepingu jargselt ménginud olulist rolli liikmesriikide
kodanike Euroopa Liidu kodanikeks muutmisel ning liikmesriikide vaheliste sisepiiride
kaotamisel. Euroopa Liit on esitanud ka kodakondsuse suhteliselt revolutsioonilise tdhenduse,
mille kohaselt digused ja vabadused ei ole seotud ainuiiksi kodakondsusega, vaid see on
rohkem pdimunud isikute litkumisega véljaspool nende kodakondsusjérgset riiki. Litkumise ja
Euroopa Liidu sisepiiride iiletamisega saab isik Euroopa Liidu kodaniku digusi ja vabadusi
tdielikult kasutada. Samas saab isik teises liikmesriigis nduda diskrimineerimise keelu
pohimotte kohaldamist. Seega on Euroopa Liidu kodakondsusel kaks tasandit — Liidu
kodanikud, kes elavad oma kodakondsusjérgses riigis ja Liidu kodanikud, kes on kasutanud

oma litkumisvabadust.

116 Declaration on nationality of a Member State. Treaty on European Union. —OJ C 191, 29.07.1992.

117 O. Golynker. Ubiquitous citizens of Europe: The paradigm of partial migration. Antwerpen: Intersentia,
2006, p 16.

118 EKo 7.07.1992, C- 369/90, Micheletti, p 10.

119 U. Lohmus. Maétteid kodakondsusest iihe kohtuotsuse valguses. — Juridica 2009/3, 1k 77.
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Ainult kodanikud, kes elavad véljaspool oma kodakondsusjdrgset riiki, saavad kasutada
poliitilisi, sotsiaalseid ja majanduslikke Oigusi ehk teisisdonu kodakondsusest tulenevaid

digusi.'?

Liikumisvabadus on keskne element, mille {imber on teised d&igused koondunud.
Litkumisvabadus moodustab osa Euroopa turu majanduslikest vabadustest: majanduslikult
aktiivsete isikute liikumine on tdstetud Euroopa Liidu kodakondsuse tuumaks ja seejérel on
liikumisvabadust laiendatud ka majanduslikult mitteaktiivsetele isikutele.'”' Seda toetasid
1990. aastatel vilja antud direktiivid 90/364 elamisdiguse kohta'?, 90/365 kutsetegevuse
1dpetanud to6tajate ja fiilisilisest isikust ettevotjate elamisdiguse kohta'® ja 93/96 Opilaste

teises liikmesriigis elamise diguste kohta.'**

Seega voivad Euroopa Liidu kodanikud, kellele laieneb digus elama asuda teise liikmesriigi
territooriumile, jagada tinglikult kaheks: majanduslikult aktiivsed ja majanduslikult
mitteaktiivsed. Majanduslikult aktiivseteks voib lugeda Euroopa Liidu kodanikud, kes asuvad
teise litkmesriiki to0tamise, teenuste pakkumise, osutamise vOi ettevotluse eesmairgil.
Majanduslikult mitteaktiivseteks voib liigitada Euroopa Liidu kodanikud, kes asuvad teise
litkkmesriiki elama mistahes muul eesmargil. Liikumisvabaduse kasutamiseks, peab isik tditma
viahemalt {ihe jargnevatest tingimustest:

1) isik on t60 otsingutel ning tal on tegelik vdimalus saada mdistliku aja jooksul

tookoht vastuvotvas riigis;

2) isik on tdotaja voi endine tootaja, kes on vastuvotvas riigis pensionile jadnud;

3) isik on fiilisilisest isikust ettevotja;

4) isik pakub vai saab teenuseid vastuvotvas riigis;

5) 1sik on dpilane ning ta on kinnitanud piisavate rahaliste vahendite olemasolu;

6) isik on pensiondr, tal on piisavad rahalised vahendid ning ta ei hakka vastuvotva

riigi sotsiaalkindlustussiisteemi koormama;

7) isik on majanduslikult mitteaktiivne ning ei kdi mone teise kategooria alla, kuid tal

120 E. Guild. Free Movement of Workers: From Third Country Nationals to Citizen of the Union. Eds. P.
Minderhoud, N. Triminkliniotis. Rethinking the Free Movement of Workers: The European Challenges
Ahead. Nijmegen: Wolf Legal Publishers, 2009, p 28.

121 H.U.J. D'Oliveira.Union Citizenship: Pie in the Sky. A Citizen's Europe. Eds. A. Rosas, E. Antola. In search
of'a new order. London: Sage publications, 1995, p 65-66.

122 Noukogu 28.06.1990. a direktiiv 90/364 elamisdiguse kohta. — EUT L 180, 13.7.1990, Ik 26—27.

123 Noukogu 28.06.1990. a direktiiv 90/365 kutsetegevuse lopetanud tdotajate ja fiiiisilisest isikust ettevotjate
elamisdiguse kohta. — EUT L 180, 13.7.1990, Ik 28—29.

124 Noukogu 29.10.1993. a direktiiv 93/96 Opilaste diguste kohta teises liikmesriigis elada. — EUT L 317,
18.12.1993, 1k 59—60.
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on piisavad rahalised vahendid ning ta ei hakka vastuvOtva riigi
sotsiaalkindlustussiisteemi koormama;

8) isik on eelpoolnimetatud kategooria alla kédiva Liidu kodaniku perekonnaliige.'*

Loetelust on nédha, et majanduslikult mitteaktiivsed isikud vdivad kasutada liikkumisvabadust,
kuid tingimusel, et nad ei muutu riigi sotsiaalkindlustussiisteemile koormavaks. Selleks

peavad neil olema piisavad rahalised vahendid ning tervisekindlustus, mis katab kdik riskid.

Sellised piirangud muutusid siiski kiisitavaks Euroopa Liidu kodakondsuse valguses.
Litkumisvabadust puudutavates direketiivides sétestatud tingimused nagu piisavate rahaliste
vahendite ning tervisekindlustuse olemasolu piiravad esmastes Oigusaktidest tulenevat
litkkumisvabadust. Selliste piirangute kohaldamisel tuleb arvestada proportsionaalsuse
pohimdttega. See tdhendab, et piiravate meetmete kohaldamine peab olema taotletava
eesmirgi saavutamiseks asjakohane ja vajalik.'*® Hiljem sitestati direktiivis 2004/38/EU kuni
kolmekuuline tingimusteta elamisdigus. Samas on Liidu kodanikul vastav elamisdigus seni,
kuni ta ei muutu sotsiaalkindlustussiisteemile pdhjendamatult koormavaks. (Artikkel 14 15ige
1). Samas kui Liidu kodanik v0i tema pereliige kasutab vastuvotva litkmesriigi

sotsiaalkindlustussiisteemi, ei ole viljasaatmine automaatne tagajarg (Artikkel 14 16ige 3).

Direktiivi 2004/38 vastuvotmine oli vajalik, sest litkumisdigust puudutav regulatsioon oli aja
jooksul muutunud &irmiselt keeruliseks. Liikumisvabadust reguleerisid kaks méérust ja
itheksa direktiivi ning antud olukorra lihtsustamine oli oluliseks prioriteediks. Seetottu
direktiiv 2004/38, mis késitleb Euroopa Liidu kodanike ja nende pereliikmete digust litkuda ja
elada vabalt liikmesriikide territooriumil, vdeti vastu. Direktiiv 2004/38/EU kodifitseeris
selles valdkonnas Euroopa Liidu diguse ja muutis selle lihtsamaks ja selgemaks. Direktiivi
eesmirk on eelkdige tugevdada seda vaba liikumisdigust nii, et asjaomastele kodanikele ei
tuleneks sellest direktiivist vihem &igusi, kui direktiiviga muudetud voi kehtetuks tunnistatud
teisestes digusaktides oli ette ndhtud.'”” Direktiiv 2004/38 151 iihtse tervikliku digusliku reziimi
sitestades koik Euroopa Liidu kodanike oOigused liikmesriikides vabalt litkumiseks ja

elamiseks.

125 E. Guild 2001, p 62.
126 F. Wollenschléger, 1k 18-19.
127 EKo 25.07.2008, C- 127/08, Metock, p 59
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Votmetdhtsusega sitteid vOib kokku votta jargmiselt: esiteks tugevdati Euroopa Liidu
kodanike ja tema perekonnalitkmete Oigust vabalt liikuda ja elada, teiseks on tugevdatud ja
laiendatud perekonnalitkme ja registreeritud partnerite Oigusi, kolmandaks on lihtsustatud
haldusformaalsusi liikumisvabaduse kasutamiseks ning neljandaks on piiritletud ja tdpsustatud

Euroopa Kohtu kohtupraktikat vottes arvesse tingimusi véljasaatmise rakendamiseks. '**

Direktiiv 2004/38/EU on tugevdanud ja laiendanud Liidu kodakondsusega kaasnevate diguste
kogumit. Direktiivi vastuvdotmine tdhendas, et algselt turule ja majandusele orienteeritud Liidu
kodakondsus ldhenes Oigustele pdhinevale ldhenemisviisile. Siiski oli lahtiseid kiisimusi
direktiivi 2004/38/EU siseriikliku digusesse iile votmise ja siseriikliku kohtupraktika Euroopa

Liidu kohtupraktikale vastavuses.'*’

2.3. Diskrimineerimise keelu pohimodte Euroopa Liidu kodakondsuse kontekstis

Euroopa Liidu kodakondsuse valguses hakkasid veelgi enam silma paistma diskrimineerimise
keeluga seonduvad puudujiigid: esiteks, teiste lilkmesriikide kodanike ebavdrdne kohtlemine
vorreldes vastuvotva riigi kodanikega ja teiseks, diskrimineerimise keelu pdohimotte
mittetdielik kohaldamine majanduslikult mitteaktiivsete isikutele.*® Kuigi Euroopa Kohus oli
diskrimineerimise keelu pohimdtet laiendanud juba tootajate likkumisvabaduse raames, soltus
kohaldamisala paljudest tingimustest. Grainne de Burca on demonstreerinud, et
diskrimineerimise keelu pohimdte on asjakohane ainult valikuliselt ning sellel pohimdttel

puudub iihtne ning sidus roll Liidu diguses.""

On ilmne, et selline olukord ei saanud kodanike Liidus edasi kesta. Kohtupraktika sai
parandada Liidu mittetdieliku ldhenemist diskrimineerimise keelu pohimdttele ning aidata

kaasa vOrdse kohtlemise pohimotte kodakondsusega ithendamise néol.

128 S. Carrera, A. Faure Atger. Implementation of Directive 2004/38 in the context of EU enlargement. A
proliferation of different forms of citizenship. Brussels :Centre of European policy Studies, 2009, p 3.
Arvutivorgus: http://aei.pitt.edu/10758/1/1827.pdf (30.04.2013).

129 Ibid, 1k 1.

130 F. Wollenschléger, 1k 20.

131 G. de Burca. The Role of Equality in European Community Law. Eds. A. Dashwood, S. O"Leary. Principle of
Equal Treatment in EC Law. London: Sweet & Maxwell, 1997, p 13-14.
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Boukhalfa lahendis viljendati seisukohta, et iga liidu kodanik, soltumata tema
kodakondsusest, peab nautima samu digusi ning kandma samu kohustusi. Liidu kodakondsuse
kontseptsioon peab viima Liidu kodanike absoluutse vordse kohtlemiseni. Vdrdne kohtlemine

peab olema sama, mis iihe ja sama liikmesriigi kodanike vahel.'*?

Enne Euroopa Liidu kodakondsuse kontseptsiooni sisseviimist oli diskrimineerimise keelu
pohimdte oli tagatud todtajatele ning osaliselt ka tootajate perelitkmetele ja Opilastele. Seega
keskendus Euroopa Kohus diskrimineerimise keelu pohimdtte isikulise ning esemelise

kohaldamisala edasisele laiendamisele.

Martinez Sala'’ lahend tdi endaga kaasa Euroopa Liidu kodakondsuse tihenduse muutumise.
Lahendi keskmes oli majanduslikult mitteaktiivne Hispaania kodanik Sala, kellel ei olnud
elamisluba, kuid, kes taotles Saksamaal lapsetoetust. Lapsetoetusele oli digus ainult Saksamaa
kodanikel voi riigis seaduslikult viibivatel isikutel. Sala taotlus liikkati tagasi pohjendusega, et
tal puudub nii Saksa kodakondsus, elamisdigus kui ka elamisluba. Euroopa Kohus otsustas, et
kuigi Liidu oOigusega ei ole vastuolus, kui iiks litkmesriik nduab tema territooriumil
seaduslikult viibivatelt teiste litkmesriikide kodanikelt, et neil oleks alati voimalik esitada
riigis viibimise digust tdendav dokument, kuivord samasugune kohustus kehtib ka oma riigi
kodanikele seoses isikutunnistusega, siis ei kehti sama tingimata juhul, kui litkkmesriik nduab
teiste litkmesriikide kodanikelt, et lapsetoetuse saamiseks peab neil olema elamisluba, mille
viilljastamine sdltub riigiasutusest.'** Kohus otsustas, et kdikidel Euroopa Liidu kodanikel, kes
elavad litkmesiigis seaduslikult, on o0igus tugineda diskrimineerimise keelu pdhimottele

koikides situatsioonides, mis kuuluvad Liidu diguse esemelisse kohaldamisalasse'®.

Kohus ei piiranud diskrimineerimise keelu pdhimdtte kohaldamisala kindlate situatsioonidega,
vaid holmas otsusega koik situatsioonid, mis kuuluvad Liidu odiguse esemelisse
kohaldamisalasse ning seega lubas Liidu kodanikel tugineda vdrdse kohtlemise pShimdttele
koikide teiseste digusaktidega tagatud toetuste puhul.'® Sala lahendi téhtsus peitub selles, et
Euroopa Kohus rohutas Liidu kodakondsust ning otsustas, et see ei ole kuidagi sdltuvuses
majanduslikust aktiivsusest. Sala lahend osutas uuele tendentsile, mis hakkas esmajérjekorda

Liidu kodakondsust seadma.

132 Kohtujuristi Legeri arvamus kohtuasjas C- 214/94 Boukhalfa, p 63.

133 EKo 12.05.1998, C-85/96, Martinez Sala.

134 Ibid, p 52

135 Ibid, p 63.

136 S.O’Leary. Solidarity and Citizenship Rights. Ed. G. de Burca. EU Law and the Welfare State. Oxford:
Oxford University Press, 2005, p 67.
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Seda tendentsi kinnitas ka D'Hoopi'’ lahend, mis lubas Belgia kodanikul kaevata edasi
toetusest keeldumise otsust. Euroopa Kohus ei podranud mingit tdhelepanu asjaolule, et
tegemist oli siseriikliku kohtumenetlusega ning vaidluse esemeks oli riikliku sotsiaaltoetuse
vilja maksmine. Kohus kinnitas oma laiaulatuslikku 1dhenemist toetustele ning otsustas, et
Liidu Oiguse kohaldamisalasse kuuluvad ka olukorrad, mis on seotud pdhivabaduste
kasutamisega ning muu hulgas need, mis puudutavad o&igust vabalt liikkuda ja elada
liikmesriikide territooriumil.”® Kuna liidu kodanikku tuleb kdigis liikmesriikides kohelda
seaduse ees voOrdselt vastavate liikmesriikide samas olukorras olevate kodanikega, oleks
litkkumisvabadusega vastuolus, kui seda kodanikku koheldaks selles litkmesriigis, mille
kodanik ta on, ebasoodsamalt kui juhul, kui ta oleks kasutanud asutamislepinguga antud

lilkumisvabadusega seotud vdimalusi.'

Sellest lahendist tulenevalt olid Liidu kodanikud diskrimineerimise keelu isikulise
kohaldamisalaga hdlmatud oma Liidu kodaniku staatuse tdttu ning nende liikumisvabadus oli
lihtsalt tiks Liidu kodaniku digustest. Lahend annab kinnitust, et Euroopa Kohus laiendas ka

diskrimineerimise keelu pdhimotte esemelist kohaldamisala.'*

Grzelezyki'' lahendis laiendas Euroopa Kohus diskrimineerimise keelu pohimdtte
kohaldamisala veelgi puudutades hariduse ja sotsiaalsete toetustega seonduvaid Oigusi.
Prantsuse kodanik Grzelczyk Oppis Belgias ning taotles viimastel Opppeaastatel
toimetulekutoetust. Direktiivi 93/96 preambuli kohaselt ei tohi teises liikmesriigis elamise ja
Oppimise diguse kasutajad vastuvotva litkmesriigi sotsiaalkindlustussiisteemi pohjendamatult
koormata. Direktiivi 93/96 artiklite 1 ja 4 kohaselt on Opilasel teises liikkmesriigis elamise
Oigus, kui tal on piisavalt vahendeid selleks, et mitte koormata vastuvotva litkmesriigi
sotsiaalkindlustussiisteemi seal elamise ajal, ta on registreerunud akrediteeritud dppeasutuses
eesmirgiga ldbida seal kutsedppekursus ning et tal on tervisekindlustus, mis katab koik riskid

vastuvotvas litkmesriigis.

137 EKo 11.07.2002, C-224/98, D*Hoop.
138 Ibid, p 29

139 Ibid, p 30.

140 S.0'Leary, 1k 72.

141 EKo 20.09.2001, C-184/99, Grzelczyk.
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Seega tdstatus kiisimus sellest, kas liikmesriigil on 0igus keelduda toimetulekutoetuse
maksmisest ja tunnistada Grzelczyki elamisdigus kehtetuks, kuna ta koormab vastuvotva
litkkmesriigi sotsiaalkindlustussiisteemi. Kohus otsustas, et direktiivi 93/96 artikkel 3 ei
kehtesta toimetulekutoetuse digust Opilastele, kes kasutavad vastuvotvas riigis elamise digust.
Teisest kiiljest ei ole direktiivis sitteid, mis vélistaksid digust sotsiaaltoetuse saamisele.'*
Samas on nii toimetulekutoetuse kui ka teiste sotsiaaltoetuste eesmaérgiks tagada isiku
toimetulek ning nende kahe toetuse eristamine on kiisitav, sest direktiivi 93/96 artiklite 1, 3 ja

4 eesmirk on kaitsta litkkmesriikide majanduslikke huvisid.

Euroopa Kohus kordas ka Martinez Sala lahendis 6eldut, mille kohaselt on koikidel Euroopa
Liidu kodanikel, kes elavad litkmesiigis seaduslikult, digus tugineda diskrimineerimise keelu
pohimdttele koikides situatsioonides, mis kuuluvad Liidu diguse esemelisse kohaldamis-
alasse."” Euroopa Kohus ldks veelgi kaugemale ja otsustas, et liikmesriikide kodanike
fundamentaalne staatus on olla liidu kodanik, mis tdhendab, et liikkmesriikide kodanikke, kes
on samas olukorras, tuleb kohelda vordselt, sdltumata nende kodakondsusest ja ilma, et see

piiraks sonaselgelt ette nahtud erandite kohaldamist'*.

Euroopa Kohus rohutas Liidu kodakondsust kui fundamentaalset staatust ka Baumbasti'®

lahendis. Héarra Baumbast oli Saksamaa kodanik, kes todtas alguses Inglismaal ning hiljem
hakkas fiiiisilisest isikust ettevitjaks. Baumbastil oli abikaasa ning kaks tiitart, kes samuti
elasid Inglismaal. Hiljem oli Baumbast sunnitud oma &ri 1dpetama ning tdhtajaliste lepingute
alusel Saksamaal to6tama hakkama. 1995. aastal keelduti Baumbastile elamisloa
pikendamisest. Oluline on see, et tema abikaasa elamisluba pikendati pdhjendades, et tema
elamisdigus tuleneb laste digustest. Baumbasti elamisloa pikendamisest keeldumise pohjuseks
oli asjaolu, et ta ei olnud enam ,,to6taja™ Liidu diguse moistes ning ei vastanud enam noduetele,

mis annavad isikule liikumisvabadust asutamislepingu ja teisteste digusaktide jérgi.

142 EKo 20.09.2001, C-184/99, Grzelczyk, p 39.
143 Tbid, p 19.

144 Tbid, p 31

145 EKo 17.09.2002, C-413/99, Baumbast.
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Esiteks polnud Baumbast to6taja ega fiilisilisest isikuste ettevotja ning tal ei olnud reaalset
voimalust saada t60d Inglismaal. Samuti ei saanud ta tugineda majanduslikult mitteaktiivse
isiku Oigustele, sest see eeldas Inglismaal ravikindlustuse omamist. Baumbasti ja tema
perekonnaliikmetel oli ravikindlustus Saksamaal. Seega oli Inglismaa sotsiaalkindlustus-
siisteemi koormaks muutumine véga hiipoteetiline ja ebatdendoline. Olukord, kus endise
tootaja perelitkmed said kasutada liikumisvabadust ja teise liikmesriigis elamisdigust aga

endine t0oOtaja mitte, oli tiielikult vastuolus Euroopa Liidu litkumisvabaduse kontseptsiooniga.

Tekkinud olukord tekitas tahes tahtmata kiisimuse, miks oli majanduslikult aktiivne Baumbast
vilja arvatud Liidu OJigusega kaitstavate isikute ringist. Liidu 0Oigus peab arvestama
olukorraga, kus Liidu kodanik soovib siilitada oma elukohta mittekodakondsusjérgses riigis
ning olla majanduslikult aktiivne veel mones teises liikmesriigis.'*® Euroopa Kohus otsustas, et
liidu kodanik, kes ei saa enam tulenevalt oma todtaja staatusest kasutada elamise digust, saab
seda teha oma liidu kodaniku staatus tdttu.'*” Euroopa Kohus demonstreeris, et majanduslikul
aktiivsusel pohinev kodakondsus on liiga jdik ning paneb litkmesriigis elamise diguse
soltuvusse majanduslikust aktiivsusest. Selline ldhenemine ei arvesta sotsiaalsete ja
majanduslike muutustega. Liikmesriikide kodanike vaba liitkumise ja elamise Oiguse
kontseptsioon on paindlik ning teenib nii fundamentaalse litkumisvabaduse kaitsmise kui ka

iihtse siseturu kindlustamise eesmairki.'*

Baumbasti lahendiga sarnanes ka Trojani'* lahend. Nimetatud lahendis soovis Euroopa Kohus
veelkord kinnitada litkumisvabaduse soltumatust liidu kodaniku majanduslikust aktiivsusest.
Nimetatud lahendi keskmes oli Prantsuse kodanik, kes oli majanduslikult mitteaktiivne ning
kellel puudusid nii piisavad rahalised vahendid kui ka ravikindlustus. Trojani elas seaduslikult
Belgias ning oli taotlenud toimetulekutoetoetust. Talle oli toimetulekutoetuse andmisest
keeldutud pohjendusega, et ta ei ole Belgia kodanik ega tddtaja. Kuigi majanduslikult
mitteaktiivse liidu kodaniku litkumisvabadus soltus rahaliste vahendite ja ravikindlustuse
olemasolust'®, mida sitestasid ka teisesed Oigusaktid, tihtsustas Euroopa Kohus hoopis

Trojani litkkmesriigis seaduslikku elamist.

146 O. Golynker. Ubiquitous citizens of Europe: The paradigm of partial migration. Antwerpen: Intersentia,
2006, p. 49.

147 EKo 17.09.2002, C-413/99, Baumbast, p 76.
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Liikmesriigis seaduslikult elamine vabastas Trojanit ka muude tingimuste tditmisest ning
kohus rohutas jillegi Liidu kodaniku staatusest tulenevat digust vordsele kohtlemisele.'!
Kohus otsustas, et Belgia ametiasutused ei tohi keelduda talle toimetulekutoetuse andmisest,

kui samas olukorras olevatele Belgia kodanikele oleks toimetulekus madratud.'

Martinez Sala, Grezelczyk,Trojani, d'Hoopi ja Baumbasti kohtulahendite pohjal v4ib 6elda, et
Euroopa Kohtu ldhenemine parandab vorddiguslikkust ja vordset kohtlemist. Varasemalt
soltus Euroopa Liidu diguse ning vordse kohtlemise pSdhimdtte kohaldamine Euroopa Liidu
pohivabaduste kasutamisest. Sellega kaasnes vahettegemine aktiivse ja mitteaktiivse

kodakondsuse vahel ning Euroopa Liidu kodaniku staatuse 6dnestamine.'

Kohtulahendite Martinez Sala, Grezelczyk ja Baumbast triloogiast saab jéreldada, et
seaduslikult teises litkmesriigis viibivatel Euroopa Liidu kodanikel on dJigus tugineda
diskrimineerimise keelu pohimdttele koikides situatsioonides, mis kuuluvad Liidu diguse
esemelisse kohaldamisalasse. Lisaks ei muutu nende riigis viibimine ebaseaduslikuks, kui nad
taotlevad sotsiaaltoetusi. Kuigi liikmesriikidel on digus seada tingimusi juurdepdisuks

sotsiaaltoetustele, peavad need tingimused olema pohjendatud ning proportsionaalsed.

Ei ole d{illatav, et majanduslikult mitteaktiivsete isikute vOrdse kohtlemise ndue on
keskendunud sotsiaaltoetuste saamisele. Eespool vilja toodud lahendid on ndidanud, et
Euroopa Kohus on vordse kohtlemise pohimdtet késitlenud nii lapsetoetuste kui ka
toimetulekutoetustega seoses. Siiski ei ole Euroopa Liidu kodanike ndue vordsele
kohtlemisele piiritu. Euroopa Kohtu kohtupraktika on kujundanud ainult osalise ndude

sotsiaalsele solidaarsusele.

Kohus on odigustanud vdordse kohtlemise erandit, kui see on objektiivstel kaalutlustel,
asjaomase isiku kodakondsusest sOltumatu ning proportsionaalne siseriiklike sdtetega

taotletava diguspdrase eesmargi suhtes.'*

Tingimused, mis annavad siseriiklikele
haldusorganitele laia diskretsioonidiguse ning, mis ei pohine selgetel kriteeriumidel ning, mida

ei saa vaidlustada, on ebaproportsionaalsed.'>
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Seda silmas pidades on Euroopa Kohus pidanud vastuvdetavaks, et majanduslikult
mitteaktiivsetele isikutele ei anta vOrdset juurdepéddsu sotsiaaltoetustele vastuvotvasse riiki
sisenemise  hetkest alates. Tagamaks litkmesriikidele vOimaluse kaitsta oma
sotsiaalkindlustussiisteemi selle kuritarvitamise ja drakasutamise eest on Euroopa Kohus vilja
tootanud ,,tegeliku seose™ testi, mida kohaldatakse litkmesriikide poolt vordse kohtlemise
Oigustusena ja ka piiranguna, mis lubab liikmesriikidel piirata oma kohustusi seoses
majanduslikult mitteaktiivsete teise liikmesriigi kodanike suhtes.””® Euroopa Kohus on

" ning Dany Bidari'®* lahendis. Mdlemas

,tegeliku seose testi vilja arendanud D Hoopi'
lahendis pidas Euroopa Kohus digustatuks, et liidu kodanikul on digus toetusele, kui ta on

vastuvotvas riigis liles ndidanud teatavat integreerumisetaset.

Liikmesriikidel on ,tegeliku seose” kindlaks médramisel diskretsioonidigus nii kaua kuni
jargitakse kindlaid pohimdtteid — otstarbekus, asjakohasus, tépsus ja paindlikkus. ,,Tegeliku
seose” kindlaks madramisel peavad litkmesriigid {iles nditama teatavat tdhelepanu
asjakohastele asjaoludele, kuid ndutav detailsuse aste ei ole kdrge. Seose tuvastamine ei tohi
pohineda ainult tihel kriteeriumil. Tuleb dra ndidata, et arvesse on vdetud mitmeid asjaolusid,
kuid iihele kindlale kriteeriumile on antud eriline kaal.'” Grzelczyki'® lahendis oli kohus
otsustava kriteeriumina vélja toonud toetuse taotleja vastuvotvas litkmesriigis eelneva
tootamise. Euroopa Kohus réhutas Grzelczyki to6tamist kolme esimese Oppeaasta jooksul.

Seega otsustas kohus, et Grzelczykil on digus teatavale rahalisele solidaarsusele.

Otstarbekuse ndue tdhendab, et asjaolu on Oiguse suhtes iilimuslik. See tdhendab, et
litkkmesriigid ei tohi kasutada Liidu digust selleks, et materiaalsete asjaolude arvesse vOtmisest
keelduda .'*' Asjakohasuse ndue tihendab, et seose kindlaks madramine peab olema sdltuvalt
taotleja staatusest ning taotletavast toetusest erinev, nii et tddotsijatele ja Opilastele
kohaldataks testi, mis oleks nende olukorraga sobiv.'®* Tapsuse ndude all mdeldakse seda, et
koiki asjaolusid tuleb hinnata voimalikult konkreetselt ja tipselt.'”® Paindlikkuse ndue eeldab,
et iga kriteerium peab olema vaidlustatav. Kui seost on vdimalik tuvastada mdnel teisel moel,

siis tuleb seda teha. Asjaolusid tuleb hinnata paindlikult vottess arvesse konkreetse taotleja
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vastuvdtvasse riiki integreerumist, isiklikke asjaolusid ning ndutavat rahalist solidaarsust.'*

,»legeliku seose hindamine teravdab pingeid individuaalse ldhenemisviisi ning
administratiivselt lihtsama, kollektiivselt diglasema, iildisema l&henemisviisi vahel. Spaventa

1. | Tegeliku seose* puhul vdivad Liidu

mirkis teatavat ebakdla teooria ja praktika vahe
kodanikud tunda teatavat siisteemi kuritarvitamist ja drakasutamist ning kaotada usku stisteemi
kui tervikusse. Samas on véidetud, et ,,tegeliku seosel” pohinev ldhenemisviis keskendub just
menetlusele, mitte tulemusele. Testi paindlikkuse ndue niitab, millal tuleb Euroopa Kohtu
hinnangul tdmmata piir iildise ja individuaalse ldhenemisviisi vahel. Véga individuaalset
lahenemist on rakendatud ainult juhul, kui litkmesriigid on arvesse votnud ainult {ihte asjaolu.
Kui ,tegeliku seose* leidmiseks on mitmeid vdimalusi, siis on Euroopa Kohus tdenéoliselt
leidnud, et testi individualiseerimise kohustus on tdidetud, ja selles etapis vdib domineerida
ildistamine, et mitte tekitada liiga palju ad hoc otsustusi. Euroopa Kohtu roll ei tohiks olla

sotsiaalsete toetuste midramise lile otsustamine, vaid piirduda menetluse kontrollimisega

tagamaks, et otsused oleksid maistlikud.'®

Lisaks litkmesriikide ,.tegeliku seose* kindlaks méaédramise Oigusele, on teatavad vordse
kohtlemise erandid sétestatud direktiivis 2004/38. Artikli 24 16ike 2 kohaselt ei ole vastuvdttev
litkkmesriik kohustatud tagama Oigust sotsiaalabile esimese kolme kuulise elamiseperioodi
jooksul voi, kui see on asjakohane, tdootsimiseks ettendhtud pikema ajavahemiku jooksul,
samuti pole litkmesriik kohustatud enne alalise elamisdiguse omandamist andma
stipendiumide voi Oppelaenudena toimetulekutoetust Opinguteks, sealhulgas todalaseks
koolituseks, muudele isikutele kui tootajatele, flilisilisest isikust ettevotjatele, sellise staatuse
sdilitanud isikutele ja nende pereliikmetele. Sellest v3ib jarledada, et parast kolmekuulist
perioodi vodivad teiste liikmesriikide kodanikud taotleda sotsiaaltoetusi vOrdselt vastuvotva
riigi kodanikega. Samas on oluline, et todotsijatele on ettendhtud pikem periood kui kolm

kuud.
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Toootsijate diguste ulatuse teema on alati olnud aktuaalne ja vastuoluline. To0otsijatele, kes
liiguvad mdistliku aja jooksul teise liikmesriigi territooriumil todotsimise eesmargil, on
tagatud liikumisvabadus. Lisaks ei tohi vastuvottev riik teise litkmesriigi kodanikku
lahkumiseks kohustada, kui ta on vdimeline jatkuvat to6otsingut ning t66 leidmise tegeliku

vOimalust tdendada.

Diskrimineerimise keelu pohimdte ei ldinud kokku liikmesriikide sooviga kaitsta
sotsiaalkindlustussiisteemi non bona fide kodanike eest. Leboni lahendis iitles, kohus, et
todotsijatel on Oigus vordsele kohtlemisele iiksnes toolevotmisega, kuid mitte maksu- ja
sotsiaalsoodustustega seoses.'” Pérast antud lahendit tuli teha vahet teise liikmesriigi
kodanikest todtajatel, kellest hiljem said todotsijad ning litkkmesriigi kodanikel, kes liikusid
teise litkkmesriiki td0otsingute eesmérgil. Viimane isikute grupp ei olnud digust saada toetuste
osas kaitset otsese diskrimineerimise eest. Selline piiritlemine oli aga vdimalik ainult enne

Liidu kodakondsuse kontseptsiooni sisseviimist.'®

Collinsi'® lahendis liikkas Euroopa Kohus Leboni lahendis esitatut imber ning laiendas
diskrimineerimise keelu pohimotte kohaldamisala ka tddotsijatele. Kohus otsustas, et Liidu
kodakondsust ja liidu kodanike vordse kohtlemise digust arvesse vottes, ei ole enam vdimalik
jatta diskrimineerimise keelu pohimdtte kohaldamisalast vélja rahalist toetust, mille eesmérk

on hdlbustada juurdepéisu liikmesriigi tooturule.'™

Nii laiendas Euroopa Kohus sotsiaalsete toetustega seonduva diskrimineerimise keelu
pohimdtet ka todotsijatele, tuginedes liidu kodakondsusele. Liidu kodakondsus méingis siin
varasemalt eksistseerinud 10he kaotamise, kuid mitte Oiguse iildistamise rolli. Paljude
Oigusteadlaste hinnangul tiitis liidu kodakondsus antud juhul tddotsijate sotsiaalse diguste

tagamise eesmérki.'”'

See pdhimote ei ldhe aga viga histi kokku direktiivi 2004/38 artikli 24 loikega 2, mille
kohaselt ei ole vastuvdttev litkmesriik kohustatud tagama digust sotsiaalabile esimese kolme
kuulise elamiseperioodi jooksul vdi, kui see on asjakohane, todotsimiseks ettendhtud pikema

ajavahemiku jooksul. Sellisele olukorrale loodeti saada lahendust Vatsourase'”* lahendi néol.
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Euroopa Kohus sedastas antud lahendis, et rahalist toetust, mille eesmérgiks on hdlbustada
juurdepédsu liikmesriigi to6turule, ei vaadelda sotsiaalabina direktiivi 2004/38/EU artikli 24
16ike 2 tihenduses.!” Teisisdnu todtutoetusi vaadeldakse sotsiaaltoetustena, mitte sotsiaalabina

ning nad ei kuulu direktiivi 2004/38/EU artikli 24 15ikes 2 sitestatud piirangu alla.

Kohus lahendas konflikti formaalsel viisil, kuid kohtu poolne toetuste piiritlemine tundub
problemaatiline. Selle pohimotte rakendamine toob endaga kaasa teatava odigusliku
ebakindluse, sest tdootsijate toetusi tuleb eristada tavapidrasest sotsiaalabist. Kohtu poolne
piiritlemine tihendab, et toootsijaid koheldakse liidus erinevalt soltuvalt sellest, kas asjaomase
litkkmesriigi sotsiaalkindlustussiisteem hdlmab tddotsijaid vOi neile makstakse erilisi toetusi.
Selline formaalne ja tingimuslik 1dhenemine ei ole piisav, arvestades seda, et tuleb méératleda,
millistel  asjaoludel on  teise  litkkmesriigi  kodanikest  tdodotsijad  holmatud

sotsiaalkindlustussiisteemiga.'”

Nii Vatsourase kui ka Collinsi lahendis otsustas kohus, et litkmesriik vOib teha t66d otsivale
isikule todtutoetuse maksmise otsuse pérast seda, kui asjaomane riik on tuvastanud, et toetuse
taotleja on tegelikult ja tulemuslikult t66d otsinud.'” Samas ei tohi iiletada seda, mis on
vajalik selleks, et siseriiklikud ametiasutused saaksid veenduda, et asjaomane isik on
tdepoolest vastuvdtvas riigis t66d otsinud.'’® Chateignieri'”’ lahendis leidis kohus, et Belgia
ametiasutuse otsus, mille kohaselt iihepdevase tOGtamise ja tootutoetuse saamise vahel on

tegelik seos, on vastuvoetav.

Lisaks toootsijatele sitestatud piirangule pole liikmesriik direktiivi 2004/38/EU artikli 24 15ike
2 kohaselt kohustatud andma enne alalise elamisdiguse omandamist stipendiumide voi
oppelaenudena toimetulekutoetust dpinguteks. Nimetatud piirangu kohta pidi Euroopa Kohus
tegema otsuse Forsteri'”® lahendis. Bidari lahendis, mis oli Forsteri lahendi eelkiijaks, otsustas
kohus, et toimetulekutoetused on diskrimineerimise keelu pdhimodttega hdlmatud, kuid
litkkmesriikidel on digus kindlaks méidrata minimaalne elamise periood, mis tdendaks Opilase

vastuvotvasse litkmesriiki integreerumist. Bidari lahendis otsustas kohus, et kolme-aastane
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elamise periood on diguspérane, et tdendada Spilase vastuvotvasse litkkmesriiki integreerumist.
Kohus jittis lahtiseks kiisimuse, kas kolmeaastane elamise periood on kooskdlas direktiivis

2004/38/EU ndutava viieaastase elamise perioodiga.

Forsteri lahendis otsustas kohus, et viieaastase katkematu elamise perioodi ndue on sobiv
selleks, et tagada asjaomase toetuse taotleja integreerumist vastuvotva litkmesriigi iihiskonda.
See ndoue peab olema propotsionaalne siseriiklike sétetega taotletava diguspirase eesmérgi

suhtes ning ei tohi minna kaugemale, kui on vajalik nimetatud eesmérgi saavutamiseks.'”

Kokkuvdtvalt voib delda, et Euroopa Kohtu poolt kujundatud pdhimotted on vorddiguslikkust
ja vordset kohtlemist oluliselt parandanud. Varasemalt soltus vdrdse kohtlemise pdhimdtte
kohaldamine Liidu kodaniku majanduslikust aktiivsusest ning seetdttu oli Liidu kodaniku
staatus mingil médral mittetdielik. Sotsiaalsete toetustega seonduvat diskrimineerimise keelu
pohimdtte kohaldamisala laiendati oluliselt, holmates ka majanduslikult mitteaktiivsed liidu

kodanikud nagu t66tud, todotsijad ja dpilased.

Samas on diskimineerimise keelu kohaldamisala laienemisega kaasnenud majanduslikult
mitteaktiivsete liidu kodanike sotsiaaltoetuste nduete maérkimisvédrne suurenemine. Seda
silmas pidades on Euroopa Kohus pidanud vastuvoetavaks, et majanduslikult mitteaktiivsetele
liidu kodanikele ei anta vordset juurdepédidsu sotsiaaltoetustele vastuvotvasse riiki sisenemise
hetkest alates. Selle tagamiseks on litkmesriikidel ,,tegeliku seose kindlaks miiramise digus
ning direktiivi 2004/38/EU artikli 24 Idikest 2 tulenevad vordse kohtlemise erandid.
Kodakondsuse ja vordse kohtlemise valguses on kohus tdlgendanud teiseseid digusakte oma
visooni jdrgi. Tihti peale on kohus ilmselgelt teisestes Oigusaktides sétestatud vordse

kohtlemise piiranguid eiranud ning seadnud esikohale liidu kodanikuks olemist.

Eurooopa Kohus on voOrdse kohtlemise erandite puhul kasutanud isikustatud
proportsionaalsust ning Spaventa hinnangul toob selline proportsionaalsuse hindamine kaasa
kohtu padevuse ja otsustusruumi suurenemist.'™ Davies ldheb veelgi kaugemale ning litleb, et
litkkmesriikide sotsiaalpoliitikat ei iihtlusta Liidu digusaktid, vaid seda teevad Euroopa Kohtu
kujundatud pdohimotted, mis on reaktiivsed ning Ttkiskjuhtumitel pdhinevad. Sellised

pohimdtted kahjustavad siisteemi kui terviku sidusust.'™!

179 EKo 18.11.2008, C-158/07, Forster, p 52

180 E. Spaventa, 1k 38.

181 G. Davies, The Process and Side-Effects of Harmonization of European Welfare States. Jean Monnet
Working Paper 02/06, NYU School of Law, p 5.
Arvutivorgus:http://centers.law.nyu.edu/jeanmonnet/papers/06/060201.pdf (30.04.2013)
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2.3. Euroopa Liidu kodakondsuse moju liikumisvabaduse kohaldamisalale

Enne Euroopa Liidu kodakondsuse kontseptsiooni sisseviimist, oli liikmesriikide siseriikliku
Oiguse ja Euroopa Liidu Giguse kohaldamine véga selgelt piiiritletud. Euroopa Liidu digus
kuulus kohaldamisele ainult liidu kodanikele, kelle tegevus oli piirililene ja siseturuga seotud.
Euroopa Liidu digus andis sellele isikute ringile kindlaks méératud definitsiooni, seejuures
piiritledes liikumisvabaduse isikulise kohaldamisala. Seega isikutele, kes jdid piiritletud
kategooriatest vilja, Liidu digus ei kohaldunud. Euroopa Liidu kodakondsuse sisseviimisega

laiendati jarsult isikute ringi, kes vdiksid saada Euroopa Liidu diguse kohaldamisest kasu.'®

Euroopa Liidu kodakondsuse siseviimisega muutus olukord oluliselt lihtsamaks — jaotus kahe
isikute ringi vahel oli kdrvaldatud. Euroopa Kohus kinnitas kodakondsuse jargset iskulist
kohaldamisala ning kinnitas, et see hdlmab iga isikut, kellel on mone litkmesriigi
kodakondsus.'® Enne Liidu kodakondsust kohaldas Euroopa Kohus testi tuvastamaks, kas isik
kuulub Euroopa Liidu diguse isikulise kohaldamisala alla. Kohus kontrollis kolme elemendi
olemasolu: litkmesriigi kodakondsus, majanduslik aktiivsus ja piiriiilene litkumine. Selline
lihenemine ei sobinud Liidu kodakondsuse kontseptsiooniga enam kokku. Uue ldhenemise
puhul on veelgi eemaldutud algsest majanduslikust eesmirgist ning isiku majanduslik
aktiivsus ei oma sellist tdhtsust nagu varem. Euroopa Liidu diguse isikulise kohaldamisala
laienemisega muutus ka Euroopa Liidu diguse ja litkmesriikide siseriikliku diguse kattuvuse

ulatus. '

Liidu diguse isikulise kohaldamisala laienemisega oli niiiid Euroopa Kohtu iilesanne selgelt
piiritleda selle materiaalset kohaldamisala. Ruiz Zambrano'®®, Rottmann'*® ja McCarthy'’ on
kohtulahendie trio, mis tutvustab uut 1ihenemist, milles puudub piiriiilesel elemendil tuginev
loogika. Need kolm lahendit moodustavad iihtse liini ja on piisavalt uuenduslikud, et tdendada

pohimottelist muudatust Euroopa Kohtu loogikas.

182 D. Kochenov 2011, 1k 67.

183 EKo 11.07.2002, C-224/98, D'Hoop, p 27.
184 D. Kochenov 2011, 1k 69.

185 EKo 8.03.2011 C-34/09, Zambrano.

186 EKo0 2.03.2010 C-135/08, Rottmann

187 EKo 5.05.2011 C-434/09, McCarthy.
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Kaks nendest lahenditest, Ruiz Zambrano ja Rottmmann, annavad kinnitust, et Euroopa Liidu
kodanike situatsioonidele, millel puudub piirililene element, kohaldatatakse Euroopa Liidu

oigust. McCarthy pakub piiranguid eelnevalt nimetatud kahes lahendis esinevale 1ahenemisele.

Rottmann on esimene lahend, milles Euroopa Kohus viljendas oma valmisolekut eemalduda
vanast ldhenemisest, mille kohaselt piiri tombamine Euroopa Liidu ja liikmesriikide diguse
vahel soltus piiriiilesest elemendist. Lahend puudutas Austria kodanikku Janko Rottmanni, kes
1995. aastal asus elama Saksamaale pdrast seda, kui teda oli kuulatud iile kahtlustatavana
kutsetegevuse raames toimepandud raskes kelmuses. 1997. aasta veebruaris koostati
Rottmanni vahistamiseks siseriiklik vahistamisméérus. 1998. aasta veebruaris esitas Rottmann
Saksa kodakondsuse taotluse. Naturaliseerimismenetluse kdigus jéttis ta mainimata, et talle on
Austrias esitatud siitidistus kriminaalasjas. 5. veebruaril 1999 sai ta Saksamaa kodakondsuse.
Saksa kodakondsuse vastuvOotmisega kaotas Rottmann Austria kodakondsuse. Austria
ametivoimud teatasid Saksa ametivoimudele Rottmanni poolt toimepandud kelmusest ning
tema suhtes tehtud vahistamisméérusest. 4. juuli 2000. aasta otsusega voeti Rottmannilt
tagasiulatuvalt kodakondsus, kuna viimane oli varjanud asjaolu, et Austrias on tema suhtes

algatatud kohtulik uurimine ning seega oli ta saanud Saksa kodakondsuse pettuse teel.

Kuigi Euroopa Kohus pidi m6dnma, et rahvusvahelise diguse kohaselt on kodakondsuse
saamise ja kaotamise tingimuste kindlaksmiiramine iga liikmesriigi pddevuses'®, arvas
kohus, et liidu kodaniku olukord, kellelt litkmesriigi ametiasutused otsustasid votta &ra
naturalisatsiooni korras saadud kodakondsuse, pannes ta pérast niisuguse teise litkmesriigi
kodakondsuse kaotamist, mille ta omandas siinniga, olukorda, mis voib tuua kaasa Euroopa
Liidu kodaniku staatuse ja sellega seotud Oiguste kaotamise, kuulub oma olemuse ja

tagajdrgede poolest liidu diguse valdkonda.'™

Euroopa Kohus kordas Rottmanni lahendis ka Michelletti lahendi retoorikat, mille kohaselt
peavad liikmesriigid kodakondsuse valdkonnas oma pidevust teostades jargima liidu digust. '
Kui Euroopa Kohus poleks teinud vastavasisulist lahendit, siis oleks ta lubanud liikmesriikidel
sekkuda Euroopa Liidu kodakondsuse kiisimusse. Euroopa Kohus aga asus seisukohale, mille
kohaselt pole litkkmesriikidel piiramatut digust kodakondsuse andmise ja dra vOtmise kiisimuse
reguleerimiseks, vaid seda tuleb teha Euroopa Liidu digust meeles pidades. Euroopa Kohus

jattis 10pliku otsuse tegemise diguse Saksamaale ning otsustas, et Liidu digusega ei ole

188 EKo0 2.03.2010 C-135/08, Rottmann, p 39.
189 Ibid, p 42.
190 EKo 7.07.1992 C- 369/90, Micheletti, p 10.
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vastuolus see, kui litkmesriik votab liidu kodanikult naturalisatsiooni korras pettuse teel
saadud kodakondsuse dra, kui kodakondsuse édravOtmise otsus on kooskdlas

proportsionaalsuse pohimdttega kooskdlas. ™!

Rottmanni lahend on tdhelepanuvéérne seetdttu, et Euroopa Kohus keskendus selles lahendis
Euroopa Liidu kodaniku staatusele ning selle kaotamisele tulenevalt siseriiklikust digusest.
Kohus ei maini piiriiilest elementi mdjuval pdhjusel, kuna ta ei soovinud tekitada Liidu

kodakondsuse kaks erinevat staatust.'*?

Piiriiilesest elemendist korvale kaldumise kinnitamise ning uue ldhenemisviisi edasi
arendamiseks tegi Euroopa Kohus Zambrano'*® otsuse. Lahend puudutas Columbia kodanikku
Gerardo Ruiz Zambranot, kes oli taotlenud varjupaika Belgias. Tema abikaasa, kes on samuti
Columbia kodanik, taotles Belgias pagulasseisundit. Belgia ametiasutused keeldusid nende
taotlusi rahuldamast, lisades neile kéttetoimetatud riigist lahkumise korraldusele klausli, et
neid ei saadeta tagasi Columbiasse, arvestades nimetatud riigis valitsevat kodusdja olukorda.
Zambrano oli kolm korda esitanud taotluse elamisdiguse seadustamiseks ning igakord oli talle
tehtud keeldumisotsus. Zambranol ja tema abikaasal oli Belgias elamise ajal siindinud kaks
last, kes olid saanud Belgia kodakondsuse. Zambrano oli Belgias ka t66tanud omamata
sealjuures to0luba ning maksnud riiklikke makse. Todlepingu 10ppemisel oli Zambrano
taotlenud tootuskindlustushiivitist, millest talle keelduti, pohjusel, et tal ei olnud té6tamise ajal
tooluba. Zambrano viitis, et tema Belgias elamisdigus tuleneb tema litkmesriigi kodanikust

viikelapse pereliikme staatusest ning seetdttu on ta vabastatud t66loa omamise kohustusest.

Koigepealt otsustas Euroopa Kohus, et Zambrano olukord kuulub Euroopa Liidu diguse
kohaldamisalasse ning rohutas Liidu kodakondsust kui fundamentaalset staatust markides, et
ELTL-i artikliga 20 on vastuolus siseriiklikud meetmed, mille tagajérjel jddvad liidu
kodanikud ilma reaalsest vOoimalusest kasutada pdhilisi digusi, mida liidu kodaniku staatus
neile annab.'” Sellise tagajirje toob kaasa keeldumine anda kolmanda riigi kodanikule
elamisodigust litkmesriigis, kus elavad tema iilalpidamisel olevad alaealised lapsed, kes on selle

liikmesriigi kodanikud, samuti keeldumine anda sellele isikule tooluba'”

. Elamisodiguse
andmisest keeldumise tagajérjel peavad need liidu kodanikuks olevad lapsed lahkuma liidu

territooriumilt, et olla koos oma vanematega. Samuti juhul, kui sellisele isikule ei anta to6luba,

191 EKo 2.03.2010 C-135/08, Rottmann, p 59.
192 D. Kochenov 2011, 1k 80.

193 EKo 8.03.2011 C-34/09, Zambrano.

194 Ibid, p 42.

195 Ibid, p 43.
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voib tal nappida vajalikke vahendeid iseenda ja oma perekonna iilalpidamiseks, mis tooks
samuti tagajdrjena kaasa selle, et liidu kodanikuks olevad lapsed peavad lahkuma liidu
territooriumilt. Niisuguses olukorras on konesolevatel liidu kodanikel tegelikult voimatu

kasutada pohilisi digusi, mida liidu kodaniku staatus neile annab."®

Zambrano lahend kinnitab Rottmanni lahendis esinevat ldhenemisviisi, mis ei pohine
piiriiilesel elemendil, vaid rédhutab Euroopa Liidu kodakondsust kui fundamentaalse staatuse
tdhtsust. Nii Rottmanni kui ka Zambrano lahendid kinnitavad, et Euroopa Liidu diguse

kohaldamise kiivitab litkmesriikide poolne Euroopa Liidu kodanike digustesse sekkumine.

McCarthy'” lahend puudutas Suurbritannia ja lirimaa kodanikku McCarthyt, kes oli oma kogu
elu jooksul elanud Suurbritannias. McCarthy ei olnud kunagi to6tanud ning sai riigilt
sotsiaaltoetust. 2002. aastal abiellus ta Jamaika kodanikuga ning taotles talle Euroopa Liidu
kodaniku pereliikkme elamisluba. McCarthy abikaasale keelduti elamisloa andmisest, sest
McCarthy ei olnud toodtaja, fliisilisest isikust ettevotja voi isik, kellel on piisavad rahalised
vahendid. Seega ei kvalifitseerunud Euroopa Liidu kodanikuna, kelle pereliige vdiks temaga

koos elama asuda.

Euroopa Kohus otsustas, et McCarthy ei olnud soodustatud isik direktiivi 2004/38 artikli 3
16ike 1 moistes, kuna ta ei olnud kasutanud vaba liitkumisdigust ning oli terve elu elanud
litkmesriigis, mille kodanik ta on. Samuti ei olnud méaravaks, et McCarthyl oli Suurbritannia
kodakondsusele lisaks ka Iirimaa kodakondsus. Kohus otsustas, samal pdhjusel ei kohaldu ka
ELTL-i artikkel 21, mis sitestab Liidu kodanike liikumisvabaduse.”™ Euroopa Kohtu
hinnangul ei kujutanud McCarthy abikaasale elamisloa andmisest keeldumine endast
siseriiklikku meedet mille tagajdrjel jadb liidu kodanik ilma reaalsest vOimalusest kasutada

pohilisi digusi, mida liidu kodaniku staatus neile annab.'”

Erinevalt Zambrano lahendist ei pea McCarthy lahkuma riigist, mille kodanik ta on. Selles
kontekstis on tdhelepanuvéirne, et Euroopa Kohus kaalus nii seda, kas antud juhul oli tegemist
piiriilese olukorraga kui ka seda, kas Ruiz Zambrano ja Rottmanni lahendile sarnaselt kuulub

Euroopa Liidu digus kohaldamisele.

196 EKo 8.03.2011 C-34/09, Zambrano, p 44.
197 EKo 5.05.2011 C-434/09, McCarthy.

198 Ibid, p 57.

199 Ibid, p 50.
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Rottmann, Zambrano ja McCarthy on revolutsioonilised kohtulahendid. Nende pdhjal voib
oelda, et Euroopa Liidu diguse kohaldamine on muutunud ning kohaldub soltumata piiritilese
elemendi olemasolust iga Euroopa Liidu kodaniku staatuse ning sellest tulenevate Oiguste
sekkumise puhul. Seega kui kellegi Euroopa Liidu kodakondsus on ohus, kohaldub Euroopa
Liidu digus. Sama kehtib ka Liidu kodaniku puhul, kellel on siseriiklikust digusest tulenevalt
kohustus oma kodakondsusjérgsest riigist lahkuda. Uus ldhenemine parandab kdik piiritilesel
litkumisel pohinevad loogikavead ning ei eelda, et Liidu kodakondsust tuleb enne mingil moel
»aktiveerida®, et kodanik saaks sellele staatusele tugineda. Uus ldhenemine ei eelda ka liidu
kodakondsuse seost siseturuga ning on rohkem kooskdlas ELTL-ga, mis samuti ei raagi
vastavast seosest. Seega pohineb uus ldhenemine Euroopa Liidu kodakondsuse staatusel ning

vajadusel kaitsta selle staatusega seonduvaid digusi.>”

Selle ldhenemise tulemusel on ka Euroopa Liidu kodanike ja nende pereliikmete digused
tugevamalt kaitstud. Klassikalised kodanikudigused on sellisel juhul kaitstud kahe erineva
Oiguskorra - Euroopa Liidu ja litkmesriigi diguskorra abil. Ainus erinevus on see, et liidu
kodakondsus hdlmab kogu liidu territooriumi, litkmesriigi kodakondsus piirdub ainult kindla
litkkmesriigiga. Euroopa Kohus ei tee enam vahet erinevate liikmesriikide territooriumite vahel.
Liikmesriikide kodanikele on nende fundamnetaalse staatusega seonduvad digused tagatud nii
oma kodakondsusjirgses kui ka vastuvotvas litkkmesriigis. Uus arusaam liidu territooriumist

rohutab, et liidu kodkondsus ei tohi liikmesriikide piiridest sdltuda.’

Uus ldhenemine piirab oluliselt liikmesriikide diskretsioonidigust kiisimustes, mis vdivad
mojutada liidu kodanike digusi. Varasemalt oli liikmesriikidel piiramatu diskretsioonidigus
seoses liidu kodanikega, kes ei olnud piiriiileselt liikunud ning litkmesriigid ei pidanund
siseriiklikke piiranguid objektiivselt pohjendama. Niitid peavad litkmesriigid oma liidu
kodanikega seonduvat tegevust Euroopa Kohtule pohjendama. Selline l&henemine ei ole aga

otseselt vastuolus liikmesriikide suverddnsuse ideega.””

200 D. Kochenov 2011, 1k 94.
201 Ibid, 1k 96.
202 Ibid, 1k 97.
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Liikmesriikidele jddb vabadus reguleerida seda valdkonda, kuid nad peavad tegema seda
kooskolas Euroopa Liidu digusega. Liikmesriikide regulatsioon ei tohi sealjuures kahjustada
liidu kodanike digusi ning peab olema objektiivsetel alustel pohjendatav.”” Suverdansus ei ole

eesmark omaette ning see ei saa digustada kodanike digusi pdhjendamatuid rikkumisi.***

Litkmesriigid peaksid pohjendama siseriiklikud meetmed, mille tagajirjel jdavad liidu
kodanikud ilma reaalsest voimalusest kasutada pdhilisi digusi, mida liidu kodaniku staatus

neile annab.?%

2.4. Viljasaatmine Euroopa Liidu kodakondsuse kontekstis

Euroopa Liidu kodakondsuse sisseviimine EL lepinguga 1993. aastal oli toeliseks véljakutseks
viljasaatmise kontseptsioonile. Euroopa Kohus on korduvalt véljendanud, et rahvusvahelise
diguse kohaselt ei saa riigid keelduda oma kodanike riiki lubamisest ning samuti neid riigist
vilja saata. Seda seisukohta on Euroopa Kohus viljendanud nii Van Duyni**, Adoui &

27 Singh®® ja Shingara & Radiomi®” lahendites. Loomulikult ei ole rahvus ja

Cournuaille
kodakondsus samad asjad. Seega ei ole Euroopa Liidu kodaniku o&iguslik seisund
mittekodakondsusjérgses litkmesriigis samane kodaniku Gigusliku seisundiga. Euroopa Liidu
kodaniku seisundit voib vorrelda ,,poolkodaniku® ja ,,poolvilismaalase digusliku seisundiga.
Kuigi Euroopa Liidu kodanikul on laialdased digused vabalt liikuda ja elama asuda, vdib
nende suhtes siiski kohaldada viljasaatmist ja lahkuma kohustamist, mis modlemad on
rahvusvahelise Oiguse kohaselt ,,péris“ kodanike suhtes keelatud. Sellise paradoksaalse

olukorra pohjustajaks on asjaolu, et Liidu kodakondsus tdiendab, kuid ei asenda liitkmesriigi

kodakondsust.

ELTL artikli 45 16ike 3 kohaselt on digustatud piirangud avaliku korra, avaliku julgeoleku voi
rahavatervise seisukohalt. Kuigi konkreetsed viljasaatmisoigust puudutavad sitted ELTL-s

puuduvad, digustab nimetatud kvalifikatsioon litkmesriikide viljasaatmisodigust. Kuid, kuidas

203 D. Kochenov 2011, 1k 102.

204 J.H. Carens, Citizenship and Civil Society: What Rights for Residents? Eds. R. Hansen, P Weil. Dual
Nationality, Social Rights and Federal Citizenship in the U. S and Europe. Berghahn Books: Oxford, New
York, 2002, p 115.

205 EKo 8.03.2011 C-34/09, Zambrano, p 42.

206 EKo 4.12.1974, C-41/74, van Duyn

207 EKo 18.05.1982, C-115, 116/81, Adoui ja Cornuaille.

208 EKo 7.07.1992, C-370/90, Singh.

209 EKo 17.06.1997, C-65,111/95, Shingara ja Radiom.
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on see kooskdlas Euroopa Liidu kodakondsuse kui fundamentaalse staatusega? Euroopa
Kohus on arvanud, et kui varasema praktika kohaselt tuli liikkumisvabaduse piiranguid
tolgendada kitsendavalt, siis Euroopa Liidu kodakondsuse valguses tuleb neid piiranguid

tdlgendada eriti kitsendavalt.*'

Liikumisvabaduse piirangud on {ildiste 0iguspohimdtete, eriti proportsionaalsuse®' ja

fundamentaalsete inimdiguste?' subjektiks.

Pdhjusel, et kehtiva direktiiiv 2004/38 viljasaatmist puudutav regulatsioon toetub direktiivile
64/221, siis tuleb nende kahe direktiivi sisu omavahel vorrelda. Viljasaatmist puudutavas
regulatsioonis ei leia me pdhimdttelisi muudatusi, enamjaolt domineerib sarnasus varasema
regulatsiooniga. Tuleb markida, et direktiivi 2004/38 artikli 27 1dike 2 kohaselt peavad avaliku
korra vo1 julgeoleku huvides vdetud meetmed olema kooskdlas proportsionaalsuse
pohimdttega . Selle sétte kohaselt tuleb liikmesriikidel enne véljasaatmisotsuse tegemist
pohjalikult hinnata nii asjaomase isiku enda kui ka tema perekonna olukorda, et teha kindlaks,
kas kavandatud meede on asjakohane ega ldhe soovitud eesmirgi saavutamiseks rangelt

vajalikust kaugemale ja kas selle eesmérgi saavutamiseks on leebemaid meetmeid.?"

Arvesse tuleks votta jargmiseid tegureid, mis on esitatud soovitusliku loeteluna artikli 28
1oikes 1: riigist véljasaatmise modju isiku majanduslikule, isiklikule ja perekondlikule
olukorrale, sealhulgas moju teistele perelitkmetele, kel oleks Oigus jddda vastuvotvasse
litkkmesriiki, selliste probleemide tdsidus, mis voivad asjaomase isiku péritoluriigis dhvardada
tema abikaasat vOi partnerit ja nende lapsi, sidemete tugevus vOi nende puudumine
paritolulitkmesriigi ja vastuvotva litkmesriigiga, vastuvotvas litkmesriigis elamise periood,

vanus ja tervislik seisund.

On vidga oluline, et direktiiv 2004/38 tagab pikajalistele elanikele korgendatud kaitse
viljasaatmise eest. Taoline kaitse puudus aga direktiivis 64/221/EMU.

210 EKo 29.04.2004, C-482,493/01, Ofranopoulous ja Olivieri.

211 EKo 26.11.2002, C-100/01, Olazabal, p 43.

212 EKo 18.06.1991, C-260/89, Elliniki Radiophonia Tileorassi, p 43.

213 Komisjoni teatis. Suunised direktiivi 2004/38/EU iilevotmise ja rakendamise parandamiseks. KOM (2009)
313 16plik, p 3.3.
Arvutivorgus: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.douri=CELEX:52009DC0313:ET:NOT
(30.04.2013)
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Seetdttu ei voi direktiivi 2004/38 artikli 28 16ike 2 kohaselt vastuvottev liikmesriik sdltumata
kodakondsusest teha véljasaatmisotsust liidu kodanike voi nende pereliikmete suhtes, kellel on
tema territooriumil alaline elamisdigus, vidlja arvatud avaliku korra voi julgeoleku tosistel
kaalutlustel. Sama artikli 10ige 3 sitestab, et alalealistele ja liidu kodanikele, kes on
vastuvotvas riigis elanud eelnevad kiimme aastat v3ib viljasaatmisotsust teha ainult juhul, kui

see on litkmesriikide arvates avaliku julgeoleku huvides hddavajalik.

Kuigi direktiivi 2004/38 artikli 28 1dige 3 seab korgendatud kaitse saamise soltuvusse
huvitatud isiku viibimisest asjaomase litkmesriigi territooriumil véiljasaatmisotsusele eelneva
kiimne aasta jooksul, ei iitle see midagi selle kohta, millised asjaolud vdivad katkestada
kiimneaastase elamisperioodi, mis on vajalik, et saada selle sétte kohaselt digus kdrgendatud

kaitsele véljasaatmise vastu.

Euroopa Kohus on selgitanud, et méddramaks kindlaks, kas liidu kodanik elas vastuvdtvas
litkkmesriigis viljasaatmisotsusele eelneva kiimne aasta jooksul, mis on otsustav kriteerium
sellest séttest tuleneva kdrgendatud kaitse saamiseks, tuleb iga iiksikjuhtumi puhul arvesse
votta koiki asjakohaseid aspekte, eelkdige huvitatud isiku vastuvotvast litkmesriigist
eemalviibimiste igakordset ja kogukestust ning nende sagedust, samuti pohjuseid, mis tdid
kaasa selle, et ta vastuvdtvast litkmesriigist lahkus ning mille alusel saab tuvastada, kas need
eemalviibimised osutavad sellele, et tema isiklike, perekondlike voi professionaalsete huvide

kese on viidud iile teise liikmesriiki voi mitte.?'*

Side Euroopa Liidu kodaniku ja tema eelneva kiimne aastase litkmesriigis elamise vahel
sarnaneb sidemega kodaniku ja tema kodakondsusjédrgseriigi vahel, sest véljasaatmine voib
olla tagajérjeks sellise sideme tahtlikule katkestamisele Euroopa Liidu kodaniku poolt. Antud

juhul oleks see isiku avaliku julgeoleku ohustamine.

Alaealiste puhul peab véljasaatmine olema vajalik lapse enda huvides, nagu on ette nidhtud 20.

novembri 1989. aasta URO lapse diguste konventsioonis.'®

Artikli 28 ldigete 2 ja 3 range ldhenemine osutab sellele, et riigis kauem kui kiimme aastat
elanud Euroopa Liidu kodanikud ja lapsed saab riigist vélja saata ainult juhul, kui see on
avaliku julgeoleku huvides hédavajalik. Tosise ja julgeoleku huvides hadavajaliku pdhjuse

vahel, mille alusel vdidakse isik riigist vidlja saata, tuleb teha selget vahet. Artikli 28

214 EKo 23.11.2010, C-145/09, Tsakouridis, p 38.
215 URO lapse diguste konventsioon — RT 1991, 35, 428...RT II 1996, 16, 56.
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sOnastusest ja {ilesehitusest tuleneb, et ldikes 3 ettendhtud héddavajalikkusest avaliku
julgeoleku huvides on oluliselt rangem kui tosised kaalutlused selle artikli 1oike 2 tdhenduses.
Nagu ndhtub ka direktiivi 2004/38 pdhjendusest 24 — kehtestab see direktiiv kaitsesiisteemi
viljasaatmise vastu, mis pohineb asjaomaste isikute integreerumise astmel vastuvGtvas
litkkmesriigis, nii et mida suurem on liidu kodanike ja nende pereliikmete vastuvotvasse
liikkmesriiki integreerumise aste, seda suurem peaks olema véljasaatmisvastane kaitse.
Jarelikult soovis liidu seadusandja ilmselgelt ndha Idikele 3 tuginevate meetmete kasutamist
ette iiksnes erandlike asjaolude puhuks, nagu on 6eldud nimetatud direktiivi pdhjenduses 24.*'¢
Parast kiimneaastast elamist selle riigi territorriumil eeldatakse, et litkkumisvabadust kasutanud
lildu kodaniku ja nimetatud riigi vahel on tihe side, isegi niisugune, et see kodanik tunnetab

end selle tihiskonna lahutamatu osana.

Kuigi artikli 28 16iked 2 ja 3 sisaldavad olulist gradatsiooni, vdib selle praktikas kohaldamine
osutuda vdga raseks. Piir avaliku korra ja julgeoleku vahel ei ole iildse selge. Tédpsemalt ei ole
selge, kas ja millises ulatuses voib avaliku julgeoleku siseriiklik aspekt hdlmata ka
kuritegusid, mis kujutavad endast tdsist avaliku korra hérimist, kuid sealjuures kujutamata

selget ohtu riigi ja selle institutsioonide olemasolule.?"’

Euroopa Kohus selgitas PI lahendis, et avaliku julgeolek holmab nii litkmesriigi
sisejulgeolekut kui ka tema vilisjulgeolekut.”"® Avaliku julgeoleku huvides hiddavajalikuna
tuleb modista seda, mis on liikmesriikide arvates hiddavajalik®"’. Lahendis tdstatus kiisimus
sellest, kas avaliku julgeoleku huvides hddavajalikkuse moiste hdlmab neljateistaastase
alaealise seksuaalset kuritarvitamist, seksuaalset drakasutamist ning végistamist. Lahendi
keskmes oli Itaalia kodanik, kes oli elanud Saksamaal alates 1987. aastast. 1992. aastast
alustas P. I oma elukaaslase kaheksaastase tlitre seksuaalset dra kasutamist. Tema kditumine jai
varjatuks fiiiisilise ja moraalse vigivalla tottu, millega kannatanut aastate viltel mojutati. Alles
2006. aastal moisteti talle seitsmeaastane vangistus ning selle [0ppemisel riigist véljasaatmine.
Selleks ajaks oli P.I Saksamaal elanud iiheksateist aastat ning sai tugineda korgendatud

kaitsele véljasaatmise eest.

216 EKo 23.11.2010, C-145/09, Tsakouridis, p 40.

217 G. Anagnostaras. Enhanced protection of EU nationals against expulsion and the concept of internal public
security : comment on the PI case. — European Law Review, 2012/5, p 629.

218 EKo0 22.05.2012 C-348/09, P.1., p 18.

219 Ibid, p 22.
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Oma ettepanekus arvas kohtujurist Yves Bot, et liidu kodaniku integratsioon pdhineb lisaks
territoriaalsetele ja ajalistele asjaoludele ka kvalitatiivsetele teguritel. P.I kditumine annab
tunnistust sellest, et P.I-1 puudub tahe integreeruda sellesse iihiskonda, kus ta elab ja mille
pohivadrtusi on ta teadlikult aastate véltel eiranud. Kui méonda, et P.I voib oma rikkumisest
tuletada direktiivi 28 Idigetes 2 ja 3 ettendhtud oiguse korgendatud kaitsele, kahjustaks see

Boti arvates Liidu kodakondsuse aluseks olevaid viirtusi.?*°

Euroopa Kohus otsustas selles lahendis, et P.I poolt toime pandud kuriteod ei ole hdlmatud
avaliku julgeoleku hddavajalikkuse mdistega. Litkmesriikidel on lubatud asuda seisukohale, et
ELTL-1 artikli 83 10ike 1 teises 10igus loetletud kuriteod kujutavad endast iihiskonna
pohihuvile eriti tdsist ohtu, mis voib otseselt &hvardada rahvastiku rahu ja fiiiisilist julgeolekut,
ja seetdttu kuuluda maiste avaliku julgeoleku huvides hddavajalik alla, millega saab digustada
nimetatud artikli 28 16ike 3 alusel tehtud viljasaatmisotsust, tingimusel, et need rikkumised
pandi toime eriti raskel viisil, mida siseriiklik kohus peab juhtumi puhul konkreetselt
kontrollima.*' Teisisdnu eelnimetatud sétte alusel viljasaatmisotsust digustada jirgnevad
kuriteod: terrorism, inimkaubandus ning naiste ja laste seksuaalne &drakasutamine,
ebaseaduslik  uimastikaubandus,  ebaseaduslik  relvadri,  rahapesu, korruptsioon,
maksevahenidte voOltsimine, arvutikuriteod ja organiseeritud kuritegevus. Tegemist on

kuriteoliikidega, millel peavad olema eriti ohtlikud piiritilesed modtmed.

Euroopa Kohus on Tsakouridise lahendis otsustanud, et vditlus narkootiliste ainetega
grupiviisilise kaubitsemisega seotud kuritegevuse vastu on hdlmatud moistega avaliku
julgeoleku huvides hddavajalik, mis vOib digustada véljasaatmisotsuse tegemist liidu kodaniku
suhtes, kes on vastuvdtvas liikmesriigis elanud eelnevad kiimme aastat.””* Samas on Europa
Kohus arvanud, et kui siseriiklik kohus peakski oma diguskorrale omast vddrtuste kohaselt
jareldama,et rikkumised, mida isik on toime pannud, kujutavad endast eriti tdsist ohtu
rahvastiku rahu ja fiiiisilisele julgeolekule, ei too see ilmtingimata kaasa asjaomase isiku riigist

villjasaatmist.”’

Direktiiv 64/221 reguleeris minimaalselt véljasaatmisotsuse edasikaebamise korda ja seda
puudutavaid protseduurilisi tagatisi. Vastav regulatsioon oli minimaalne, kuid samas keeruline

ning seetottu direktiivis 2004/38 sai see regulatsioon lihtsama kuju. Molemad direktiivid

220 Kohtujuristi Boti arvamus kohtuasjas C-348/09, P.I.
221 EKo 22.05.2012 C-348/09, P.I, p 28.

222 EKo 23.11.2010, C-145/09 Tsakouridis, p 56.

223 EKo 22.05.2012 C-348/09, P.I, p 29.
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satestasid voimaluse edasikaebamiseks. Direktiivi 64/221 artikli 8 kohaselt on asjaomasel
isikul territooriumile sisenemise, elamisloa véljastamisest voi selle pikendamisest keeldumise
voi territooriumilt véljasaatmise kohta tehtud otsuste suhtes samad Oiguskaitsevahendid, kui
asjaomase riigi kodanikel on haldustoimingute suhtes. Artikli 9 kohaselt kui kaebuse esitamise
oigus puudub, ei tee haldusasutus riigi territooriumilt véljasaatmise kohta enne vastuvotjariigi
padeva asutuse arvamuse saamist ning sellisel juhul on asjaomasel isikul koik siseriiikliku
digusega ettendhtud diguskaitsevahendid. Euroopa Kohus on Royeri*** lahendis otsustanud, et
direktiivi 64/221/EMU artiklis 8 sétestatu ei lainenud olukordadele, kus edasikacbamise
voimalus puudub ning seetdttu laiendati seda digust direktiivi 2004/38 artikli 31 16ikes 1, mille
kohaselt peab asjaomasell isikutel olema juurdepéds vastuvotva liikmesriigi kohtumenetlusele
ja vajaduse korral haldusmenetlusele, et kaevata edasi nende kohta avaliku korra, julgeoleku

vOi tervishoiu huvides tehtud otsused voi taotleda nende otsuste kohtulikku ldbivaatamist.

Pecastaingi lahendis iitles kohus, et artikkel 8 holmab ka isiku digust isiklike selgituste
esitamisele. Kuid kohus sedastas, et artiklist 8 ei tulene isiku Oigust jddda litkmesriigi
territooriumile kogu menetluse ajaks.”” Selline digus on niiiid tagatud direktiivi artikli 31
1oikega, mille kohaselt vdivad liikmesriigid asjaomase isiku oma territooriumilt
kaebemenetluse ajal vélja saata, kuid nad ei voi takistada tal isiklikult selgitusi esitada, vilja
arvatud juhul, kui tema kohalesaabumine vdib tekitada avalikule korrale voi julgeolekule
tosiseid probleeme voi kui kaebuses voi kohtulikul ldbivaatamisel késitletakse territooriumile

sisenemise keeldu.

Erinevalt direktiivist 64/221 sisaldab direktiiv.  2004/38 piiranguid viljasaatmise
kriminaalkaristusele lisana kohaldamisele. Direktiivi artikli 33 16ike 1 kohaselt ei voi
vastuvottev litkmesriik véljasaatmisotsuseid teha karistusena voi vabadusekaotusliku karistuse

oigusliku tagajirjena, vdlja arvatud avaliku korra, julgeoleku ja rahvatervise kaalutlustel.

Viljasaatmise kohaldamist kriminaalkaristusele lisana Kkésitles Euroopa Kohus Calfa**
lahendis. Uldiselt peaks nii riigi kui teise liikmesriigi kodanikule kohalduma sarnased
karistused. Kuid véljasaatmine kui lisakaristus kohaldub ainult véliskodanikule. Donatella
Calfa oli Itaalia kodanik, kes oli Kreekas puhkusel ning, keda vdeti narkootiliste ainete
valdamise tottu aresti alla. Calfale mdisteti kolmekuuline vangistus, tema suhtes tehti

viljasaatmisotsus ning kohaldati eluaegne sissesdidukeeld. Donatella kaebas sissesdidukeelu

224 EKo 8.04.1976 C-48/75, Royer, p 60.
225 EKo 5.03.1980 C-98/79, Pecastaing, p 12.
226 EKo 19.01.1999, C-348/96, Calfa, p 25
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otsuse edasi ning kohus poordus Liidu diguse kohaldamise digsuse kiisimuses Euroopa Kohtu
poole.

Kohtujurist vottis vaatluse alla lisakaristuse probleemi. Asjaolu, et siseriiklik digus ei néde ette
oma riigi kodanikele véljasaatmise kohaldamise vdimalust, ei saa diskrimineerimisena
vaadata. Riigi kodanikud ei saa olla sellise meetme subjektiks ning seetdttu ei ole nad teise
litkkmesriigi kodanikega vorreldavad. Siiski leidis kohtujurist, et diskrimineerimise kiisimusele
saab ldheneda teise nurga alt. Karistus narkootikumide valdamise eest on erinev ning oleneb
sellest, kas siiliteotoimepanija on Kreeka voOi teise liikmesriigi kodanik. Esimesel juhul
médratakse karistusena vangistus ning teisel juhul méiératakse vangistusele lisaks ka
véljasaatmine. Seetdttu on diskrimineerimine ilmne sellisel juhul kui oma riigi kodanikele
médratakse ainult pdhikaristus ning teise liikmesriigi kodanikele ka lisakaristus. Kohus
otsustas, et véljasaatmise ning sissesdidukeelu kohaldamine kriminaalkaristusele lisana piirab
teenuste vaba liikumist ning seda ei saa digustada avaliku korraga.”’ Kohus rohutas antud
lahendis, et teenuste liikumisvabaduse pohimdte on iiks fundamentaalsetest pdhimotetest ning
see hdlmab isiku digust minna teise liikmesriiki ning saada teenust. Seega tuleb turiste

vaadelda kui teenuse saajaid.”®

On tédhelepanuvidirne, et Euroopa Kohus hoidus Calfa lahendis analiilisimast véljasaatmist
Euroopa Liidu kodakondsuse valguses. Vatatamata Euroopa Kohtu laiale pohivabaduste
tolgendusele, ei ole see siiski piisav kaitse viljasaatmise vastu. Viljasaatmise kiisimuse
keskmes ei ole teenuste osutamise vOi saamise vabadus voi mdoni muu majanduslik vabadus,
vaid Euroopa Liidu kodanike litkumisvabadus. Euroopa Kohtul oli suurepédrane vdimalus
kasitleda vidljasaatmist Liidu kodanike liikumisvabaduse kontekstis, kuid kohus otsustas seda
siiski mitte teha. Euroopa Kohus leidis, et targem on Liidu kodakondsust parem mitte kisitleda

koos delikaatse ja tundliku viljasaatmise kiisimusega.*’

Kui vorrelda veel direktiivi 64/221 direktiiviga 2004/38, siis viimane sisaldab sdtet, mille
kohaselt voivad isikud, kes on vilja saadetud avaliku korra voi julgeoleku huvides, esitada
viljasaatmisotsuse kehtetuks tunnistamise taotluse sdltuvalt asjaoludest pérast moistliku aja
moddumist ja igal juhul pérast kolme aasta moddumist 10pliku viljasaatmisotsuse
joustumisest. Selline sédte annab Liidu kodanikele vdimaluse nende suhtes tehtud

viljasaatmisotuse tithistamiseks .

227 EKo 19.01.1999, C-348/96, Calfa, p 18.
228 Ibid, p 28.
229 M. Doppelhammer. Expulsion: a test case for European Union Citizenship. Case comment. — European Law

Review, 1999/ 24 (6), p 623.
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Vorreldes varasemaga on viljasaatmisega Liidu kodanikele seoses viljasaatmisega tagatud
laiaulatuslikumad diguskaitsevahendid ja protseduurilise tagatised. Samas ei ndhtu hilisemast
Euroopa Kohtu kohtupraktikast, et Euroopa Liidu kodakondsus on seadnud riikide
viljasaatmisoiguse tdielikult kiisimargi alla. Euroopa Kohus on olnud dirmiselt ettevaatlik
ning ei ole soovinud analiilisida viljasaatmist Euroopa Liidu kodakondsuse valguses. Seega ei
ole toimunud olulisi muutusi ning FEuroopa Liidu kodanikul on laialdased &igused
litkumisvabaduse teostamiseks, kuid siiski voib nende suhtes kohaldada viljasaatmist ja
lahkuma kohustamist, mis mdlemad on rahvusvahelise Oiguse kohaselt ,,paris® kodanike

suhtes keelatud.

Kokkuvdtvalt, on Euroopa Liidu kodakondsus mojutanud riikide véljasaatmisdigust, kuna
direktiiviga 2004/38 on tagatud piakajalistele elanikele tugevam kaitse viljasaatmise eest.
Kaitse viljasaatmise eest tugineb Liidu kodaniku ja liikmesriigis elamiseperioodi vahelisel
seosel. Seega mida suurem on liidu kodanike ja nende perelitkmete vastuvotvasse litkmesriiki

integreerumise aste, seda suurem on viljasaatmisvastane kaitse.

Pohjusel, et Euroopa Liidu kodanike kdrgendatud kaitse viljasaatmise eest tagab direktiiv
2004/38 ning selle dige siseriikliku Oigusesse iilevotmine, siis on vajalik vaadata Eestis

siseriikliku véljasaatmist puudutavat regulatsiooni vastavust direktiivile 2004/38.

Liikmesriigid pidid direktiivi 2004/38/EU iile vdtma 30. aprilliks 2006. Viiga mitmekesine pilt
avaneb, kui vaadata, kuidas on liikmesriigid direktiivi rakendanud. On tdsiseid puudujddke
valdkondades, mis on kesksel kohal direktiiviga ettendhtud kaitse tagamisel. Liikmesriigid
kohaldavad kitsarinnalisi piiranguid diguste ja vabaduste kasutamisele. Euroopa Komisjon

esitas 2008. aastal aruande direktiivi kohaldamise kohta**

ning sellest selgus, et direktiivi
2004/38/EU iilevotmine iildiselt ebarahuldav, kuna iikski liikmesriik ei ole direktiivi iile
votnud tohusalt ja tervikuna ning lisaks ei ole iihtegi direktiivi artiklit koigi liikkmesriikide

poolt iile voetud tdhusalt ja nduetekohaselt.

230 Komisjoni aruanne Euroopa Parlamendile ja ndukogule. Direktiivi 2004/38/EU kohaldamine. KOM (2008)
840 16plik.
Arvutivorgus http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0840:FIN:ET:PDF
(30.04.2013)
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Euroopa Komisjon on seni saanud {ile 1800 iiksikkaebuse, 40 kiisimust Euroopa Parlamendilt
ja 33 petitsiooni, ning et nende alusel on komisjon registreerinud 115 kaebust ja algatanud 5
rikkumismenetlust seoses direktiivi 2004/38/EU ebadige kohaldamisega. Euroopa Parlamendi
2009. aasta resolutsioonis on vélja toodud, et liikmesriikide tdlgendus seoses avaliku korra ja
julgeoleku tdsiste/tungivate huvidega ning sellega, millistel juhtudel ja mis alustel vdivad need
Oigustada viljasaatmisotsuse tegemist (artiklid 27 ja 28), on liikmesriigiti erinev, ebaselge ja
vOib kaasa tuua kuritarvitusi vOi on kiisitav selle kooskdla direktiiviga 2004/38 (nditeks
automaatsed  viljasaatmismehhanismid).”' Euroopa Komisjon Kkutsub resolutsioonis
litkkmesriike iiles austama sétteid, millega antakse liidu kodanikele liitkumisvabadus, ning
rakendama tiielikult ja kiireloomuliselt direktiivi 2004/38 ning vaatama viivitamata l4bi ja
muutma EL-1 digusega vastuolus olevad Oigusaktid ja haldustavad, vottes eelkdige aluseks
komisjoni aruande ja Euroopa Kohtu kohtupraktika.”* Samuti méargib komisjon, et enamiku
litkkmesriikide digusaktides on mitmeid sétteid, mis on vastuolus konealuse direktiivi teksti ja
mottega ning kahjustavad litkumisvabadust ja liidu kodakondsust, ning, et siseriiklikud

haldustavad takistavad viga sageli markimisvairselt kodanikel oma digusi kasutada.

Selle tagajdrjeks on erinevate Liidu kodakondsuse vormide levik. Liikmesriikide Liidu
kodakondsuse vormid vdivad erineda nii digusliku raamistiku kui ka rakendamise poolest ning
see edendab erinevat kohtlemist, mis on pdohidigustega vastuolus. Lisaks sellele nditab see
litkkmesriikide vastuseisu Liidu kodakondsuse viimastele arengutele, mis tuginevad Euroopa
Liidu teisestel Oigusaktidel ning Euroopa Kohtu kohtupkatikal. Samuti véljendab see
litkkmeriikide soovi séilitada kaalutlusdigus Liidu kodankondsusega seonduvate diguste suhtes.
Seetdttu on oluline uurida, kas Euroopa Liidu kodakondsuse aluseid ning potentsiaali on

siseriiklike direktiivi tilevotmise protsessiga kahjustatud.***

231 EL-i kodanike ja nende pereliikmete Gigus liikuda ja elada vabalt liikmesriikide territooriumil Euroopa
Parlamendi 2. aprilli 2009. aasta resolutsioon direktiivi 2004/38/EU (mis kisitleb Euroopa Liidu kodanike ja
nende pereliikmete Oigust liikuda ja elada wvabalt liikmesriikide territooriumil) kohaldamise kohta
(2008/2184(INI), p 17. — ELT C 137 E, 27/05/2011, 1k 0006-0013.

232 Ibid, p 1.

233 S. Carrera, A. Faure Atger, 1k 2.
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Eeltoodut silmas pidades vordleme direktiivi 2004/38 regulatsiooni siseriikliku Giguses
sdtestatuga ning analiiisime, kas Eesti siseriiklik digus on kooskdlas direktiivi sisu ja
pohimotetega. Analiiiisis toome vélja direktiivi 2004/38, Euroopa Liidu kodaniku seadust
(ELKS)**, viljasdidukohustuse seadust (VSS)*°, haldusmenetluse seadust (HMS)*° ning
halduskohtumenetluse seadustik (HKMS)*’ sitteid. Kuna kéesoleva to0 keskmes on avaliku

korra ja julgeoleku kaalutlustel viljasaatmine, siis analiilisime ainult vastavaid satteid.

Direktiivi 2004/38 artikli 27 1dike 2 kohaselt on avaliku korra voi julgeoleku huvides voetud
meetmed on kooskdlas proportsionaalsuse pdhimottega ja pohinevad eranditult asjaomase
isiku isiklikul kéditumisel. Varasemate siitidimdistvate kohtuotsustega ei saa selliste meetmete
vOtmist iseenesest pohjendada. Seda pdhimdtet rohutas Euroopa Kohus veel 1974. aasta
Bonsignore lahendis.>® Direktiivi sdnastus ,,meetmed pdhinevad eranditult asjaomase isiku
isiklikul kéitumisel” on ELKS-is sdnastamata. Antud pdhimdte on viga oluline ning Euroopa
Kohus on oma kohtupraktikaga kinnitanud. ELKS-is on vajalik sédtestada, et avaliku korra voi

julgeoleku huvides voetud meetmed pdhinevad eranditult asjaomase isiku isiklikul kditumisel.

Direktiivi artikli 28 1dige 1 sdtestab, et enne avaliku korra voi julgeoleku huvides
viljasaatmise otsuse tegemist votab vastuvottev litkmesriik arvesse teatavaid asjaolusid,
niditeks kui kaua on asjaomane isik tema territooriumil elanud, tema vanust, tervislikku
seisundit, perekondlikku ja majanduslikku olukorda, sotsiaalset ja kultuurilist integratsiooni
vastuvotvasse litkkmesriiki ning sidemeid paritoluriigiga. Sarnase sisuga sdte ELKS-is puudub,
kuid VSS-i §-1 31 loikes 3 on sétestatud loetelu asjaoludest ning andmetest, mida haldusorgan
peab Euroopa Liidu kodaniku suhtes enne véljasaatmise otsuse tegmist ning véljasaatmise
taideviimise tagamist hindama. Pdhjusel, et Eestis viljasaatmise otsuse tegemisega kaasneb ka
automaatselt sissesdidukeelu kohaldamine, on VSS-is asjaolude loetelu sdtestatud
sissesOidukeelu kontekstis. Siiski tuleb loetelu asjaoludest, mida haldusorgan peab Euroopa

Liidu kodaniku suhtes enne véljasaatmise otsuse tegemist hindama, sitestada ka ELKS-is.

234 Euroopa Liidu kodaniku seadus — RT I 2006, 26, 191...RT I, 29.12.2011, 173.

235 Viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seadus — RT I 1998, 98, 1575...RT I, 29.06.2012, 48.
236 Haldusmenetluse seadus — RT 12001, 58, 354...RT I, 23.02.2011, 8.

237 Halduskohtumenetluse seadustik — RT I, 23.02.2011, 3...RT I, 25.10.2012, 10.

238 EKo0 26.02.1975, C-67/74, Bonsignore, p 5.
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Direktiivi 2004/38 artikli 28 1dike 2 kohaselt ei vOi vastuvottev litkmesriik sdltumata
kodakondsusest teha véljasaatmisotsust liidu kodanike vdi nende pereliikmete suhtes, kellel on
tema territooriumil alaline elamisdigus, vidlja arvatud avaliku korra voi julgeoleku tosistel
kaalutlustel. Loige 3 sétestab, et alalealistele ja liidu kodanikele, kes on vastuvotvas riigis
elanud eelnevad kiimme aastat vOib véljasaatmisotsust teha ainult juhul, kui see on
litkkmesriikide arvates avaliku julgeoleku huvides héddavajalik. ELKS ei sisalda erisdtteid
Eestis kiimme aastat elanud Euroopa Liidu kodaniku voi alaealise véljasaatmise kohta. Samuti
puudub ELKS-is direktiivis sisalduv diferentseerimine avaliku korra ja avaliku julgeoleku
huvides hiddavajaliku viljasaatmise vahel. Kiill aga sisaldab VSS-i § 29' 1dige 2
sissesOidukeelu kohaldamise erisusi ja sétestab, et Euroopa Liidu kodaniku ning tema
perekonnalitkme suhtes ei voi sissesdidukeeldu kohaldada pdhjusel, et ta ohustab avalikku
korda, kui isik on elamisdiguse alusel Eestis piisivalt elanud viimased kiimme aastat jirjest voi
kui ta on alaealine ja sissesdidukeelu kohaldamine ei ole alaealise huvides pdhjendatud (VSS
§ 29' 1dige 2). Pdhjusel, et Euroopa Liidu kodaniku digusi reguleerivaks seaduseks on ELKS,
peab antud site olema ELKS-is, mitte VSS-is.

Direktiivi 2004/38 artikli 31 1dige 2 sdtestab, et kui koos véljasaatmisotsuse edasikaebamise
voi kohtuliku ldbivaatamise taotlusega esitatakse lahkumise sundtditmise peatamise taotlus, ei
voi tegelik véljasaatmine sellelt territooriumilt toimuda vastava taotluse kohta otsuse tegemist,
vilja arvatud juhul, kui:vdljasaatmisotsus on hddavajalik avaliku julgeoleku huvides. VSS-i §-i
1oikes 16 on sitestatud, et viljasaatmise voib vaidlustada halduskohtumenetluse seadustikus
sdtestatud korras. Viljasaatmise vaidlustamine ei liikkka kohtumenetluse ajaks véljasaatmist
edasi. Seega on VSS-is direktiivile tdiesti vastupidine pohimdte, mille kohaselt véljasaatmise
vaidlustamine ei liikkka kohtumenetluse ajaks viljasaatmist edasi. Kuna ELKS-is kasutatakse
moistet ,,oht riigi julgeolekule ning seadus ei sisalda direktiivis ettendhtud ranget
diferentseerimist avaliku julgeoleku ja avaliku julgeoleku huvides hddavajaliku vahel. Sellest

tulenevalt ei ole ka {ile voetud artiklis 31 16ike 2 pohimatet.
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KOKKUVOTE

Kéesoleva t60 pohiprobleemiks oli uurida, millised muudatused on Euroopa Liidu

kodakondsuse kontseptsiooniga kaasnenud litkumisvabadusele.

Kéesolevas magistritods plistitatud hiipotees, et kodakondsuse sisseviimisega hégustub
litkkumisvabaduse raames riigi otsustusdiguse piir suurendades ad hoc kaalutlusotsuste rolli

isikute diguste piiritlemisel ja méératlemisel, leidis kinnitust.

1993. a joustunud EL lepinguga kehtestati Euroopa Liidu kodakondsus. Selle kontseptsiooni
jérgi on igal liidu kodanikul digus vabalt liikuda ja elada liikmesriikide territooriumil. Ainult
isikud, kellel on mone litkkmesriigi kodakondsus, saavad olla Euroopa Liidu kodanikud, ning
Liidu kodakondsus tdiendab, kuid ei asenda litkmesriigi kodakondsust. Sealjuures on
litkkmesriikidel monopoolne odigus kindlaks méérata, kes kvalifitseerub litkmesriigi
kodanikuna ning sellest tulenevalt ka Euroopa Liidu kodanikuna. Euroopa Kohus on
varasemalt moonnud, et rahvusvahelise oOiguse kohaselt on kodakondsuse saamise ja
kaotamise tingimuste kindlaksmaddramine iga liikmesriigi paddevuses. Kuid selleks, et
litkkmesriikidel ei oleks kodakondsuskiisimuses piiramatut diskretsioonidigust on kohus

otsustanud, et lilkmesriik peab antud kiisimuses Euroopa Liidu digusega arvestama.

Kuivord Liidu kodaniku staatus ning sellega seonduvate diguste kasutamine soltub litkmesriigi
kodakondsuse olemasolust, on Euroopa Kohus hilisemas kohtupraktikas joudnud jéreldusele,
et olukord, kus liidu kodanikult on otsustatud dra votta tema kodakondsus, kuulub Liidu
Oiguse valdkonda. Laiemalt kuuluvad olukorrad, mis vdivad tuua kaasa Euroopa Liidu
kodaniku staatuse ja sellega seotud diguste kaotamise, oma olemuse ja tagajirgede poolest
Liidu oiguse valdkonda. Sellisel juhul on kodanikudigused on kaitstud kahe erineva
oiguskorra — Euroopa Liidu ja litkmesriigi diguskorra abil. Samas voib tekkida Euroopa Liidu

ja litkmesriigi diguse kattuvuse probleem.
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Uus Euroopa Kohtu ldhenemine piirab oluliselt litkmesriikide diskretsioonidigust kiisimustes,
mis voivad mdjutada liidu kodanike Oigusi. Varasemalt oli liikmesriikidel piiramatu
diskretsioonidigus seoses liiddu kodanikega, kes ei olnud piiriiileselt litkunud ning litkmesriigid
el pidanund siseriiklikke piiranguid objektiivselt pohjendama. Niilid peavad liikmesriigid oma
lildu kodanikega seonduvat tegevust pohjendama. Selline 1dhenemine ei ole aga otseselt
vastuolus litkmesriikide suverddnsuse ideega. Liikmesriikidele jddb vabadus oma pédevust
erinevates valdkonnas teostada, kuid litkmesriigid peavad tegema seda kooskdlas Euroopa
Liidu digusega. Liikmesriikide tegevus ei tohi sealjuures kahjustada liidu kodanike digusi ning

peab olema objektiivsetel alustel pohjendatav.

Euroopa Liidu kodakondsuse kehtestamisega on liidu kodanike digusi oluliselt laiendatud.
Esmalt peegeldub see ELTL-i sitetest, mis lisaks litkumisvabadusele sétestab Liidu kodaniku
Oigust hidiletada ja kandideerida Euroopa Parlamendi valimistel ja elukohajargse liikkmesriigi
kohaliku omavalitsuse valimistel, digust saada kolmanda riigi territooriumil kaitset iga teise
litkkmesriigi diplomaatilistelt ja konsulaarasutustelt ning Oigust poodrduda petitsiooniga
Euroopa Parlamendi poole, esitada kaebus Euroopa ombudsmanile ning pdorduda liidu
institutsioonide ja nduandvate organite poole lihes aluslepingute keeltest ja saada vastus samas

keeles.

Kuid mitte ainult ELTL-i kodakondsust puudutavad sitted ei tdenda, et Liidu kodakondsus on
markimisvairselt arenenud instituut, vaid seda teeb ka Euroopa Kohtu kohtupraktika. Euroopa
Kohus on muutnud Liidu kodaniku staatuse liikmesriigi kodanike fundamentaalseks

staatuseks.

Liidu kodanike liikumisvabadus on keskne element, mille timber on teised Oigused
koondunud. Algselt sai Euroopa Liidu digusest tulenevale liikumisvabadusele ning
diskrimineerimise keelu pohimdttele tugineda ainult isik, kes kuulus isikulisse, esemelisse kui
ka territoriaalsesse kohaldamisalasse. Teisisonu said litkumisvabadust kasutada isikud, kes on
majanduslikult aktiivsed to6tajad, kes liiguvad to6tamise eesmaérgist lihest litkmesriigist teise.
Seega kohaldus Liidu digus ainult situatsioonidele, mis sisaldasid piirililest elementi. Kui
tegemist oli aga puhtalt siseriikliku probleemistikuga, siis Liidu digust ei kohaldatud. Seega
oli Liidu diguse kohaldamisala selgelt piiritletud ning Euroopa Kohus pidas kohaldamisala

elementidest rangelt kinni.
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Euroopa Liidu kodakonsuse kui fundamentaalse staatuse kujunemisega kaasnes ka oluline
mdju Liidu diguse kohaldamisalale. Enne Liidu kodakondsuse kontseptsiooni tutvustamist
kohaldus Liidu oigus ainult isikutele, kes kuulusid isikulisse, esemelisse kui ka
territoriaalsesse kohaldamisalasse. Rottmanni, Zambrano ja McCarthy kohtulahendid
kinnitavad olulist muudatust Liidu diguse kohaldamises. Varasem Liidu diguse kohaldamisala
soltuvus piiritilesest elemendist jéeti selja taha. Niitid voivad Liidu digusele tugineda ka liidu
kodanikud, kes ei ole kunagi oma liikumisvabadust kasutanud ning elanud terve elu oma
kodakondsusjérgses riigis. Enam ei tehta vahet erinevate liikmesriikide territooriumite vahel.
Liikmesriikide kodanikele peavad nende fundamentaalse staatusega seonduvad digused olema
tagatud nii oma kodakondsusjirgses kui ka vastuvotvas litkmesriigis. Uus arusaam liidu
terriooriumist rohutab, et liidu kodkondsus ei tohi litkmesriikide piiridest sdltuda.Liidu
kodanik saab tugineda kodaniku staatusele ning kasutada Liidu oigusest tulenevaid

pohivabadusi ilma, et tal tuleks enne liikumisvabadust kasutada.

Samuti kuulub Euroopa Liidu digus kohaldamisele juhtudel, kui liikmesriigid sekkuvad
Euroopa Liidu kodanike staatusesse voi digustesse. Sealjuures liidu kodakondsus hdlmab kogu
liidu territooriumi, liikmesriigi kodakondsus piirdub ainult kindla litkmesriigiga. Euroopa
Kohus ei tee enam vahet erinevate litkmesriikide territooriumite vahel. Liikmesriikide
kodanikele on nende fundamentaalse staatusega seonduvad oOigused tagatud nii oma
kodakondsusjdrgses kui ka vastuvdtvas liikkmesriigis. Uus arusaam liidu terriooriumist

rohutab, et liidu kodakondsus ei tohi liikmesriikide piiridest soltuda.

Lisaks litkumisvabaduse kohaldamisalale, on Euroopa Liidu kodaniku fundamentaalseks
staatuseks kujunemine oluliselt mdjutanud ka diskrimineerimise keelu pohimdtte kohaldamis-
ala. Litkumisvabaduse oluliseks elemendiks on diskrimineerimise keelu pohimote. See nduab
igasuguse kodakondsusel rajaneva diskrimineerimise kaotamist liikmesriikide todtajate vahel
selles, mis puudutab t66levotmist, todtasu ja teisi t00- ja todlevotutingimusi.
Liikumisvabadusest tulenev digus vordsele kohtlemisele on liidu kodanike fundamentaalseid

oigusi.

Kui algselt kisitles Euroopa Kohus diskriminineerimiskeelu pdhimdtet ainult todlevotmise,
tootasu ja teiste t60- ja toolevotutingimustega seoses, siis hiljem ei piirdutud ainult nende
valdkondadega. Aja jooksul laiendas kohus diskrimineerimise keelu pohimdtte kohaldamisala
ka teiste liikmesriikide kodanikest tdotajate ja nende pereliikmete poolt taotletavatele

sotsiaalsetele toetustele. Euroopa Kohtu ambitsioonika kohtupraktika pinnalt voib 6elda, et

60



kohus ldks majanduslikult mitteaktiivsete liidu kodanike diguste tagamisel palju kaugemale

kui oli algselt vaja todtajate liikkumisvabaduse kindlustamiseks.

Siiski soltus diskrimineerimise keelu pohimdtte kohaldamine veel majanduslikust aktiivsusest.
Sellega kaasnes vahettegemine aktiivse ja mitteaktiivse liidu kodaniku vahel. Euroopa Liidu
kodakondsuse kontseptsiooniga selline olukord kokku ei sobinud. Diskrimineerimise keelu
pohimdtet ei saanud enam valikuliselt ning majanduslikust aktiivsusest soltuvalt kohaldada.
Euroopa Kohus parandas oma kohtupraktikaga diskrimineerimise keelu pdhimdtte valikulist
kohaldamist. Martinez Sala, D"Hoop Grezelczyk ja Baumbasti kohtulahendid kinnitasid, et
koikidel Euroopa Liidu kodanikel, kes elavad liikmesiigis seaduslikult, on digus tugineda
diskrimineerimise keelu pdohimdttele koikides situatsioonides, mis kuuluvad Liidu diguse
esemelisse kohaldamisalasse. Liikmesriikide kodanike fundamentaalne staatus on olla liidu
kodanik, mis tdhendab, et liikmesriikide kodanikke, kes on samas olukorras, tuleb kohelda
vordselt, soltumata nende kodakondsusest ja ilma et see piiraks sOnaselgelt ette ndhtud
erandite kohaldamist. Liidu kodanike riigis viibimine ei muutu ebaseaduslikuks, kui nad
taotlevad sotsiaaltoetusi. Nimetatud kohtulahendid on head niited kinnitamaks seda, et

Euroopa Liidu kodakondsus on oluliselt parandanud vorddiguslikkust ning vordset kohtlemist.

Euroopa kodakondsuse majanduslikust poliitiliseks muutumine on kéivitanud iihes seni
siseturuga lahutamatult seotud liidu pdhivabaduses paradigma muutuse. Seega ei ole liidu
kodaniku siseturul osalemine ega tema majanduslikus tegevuses osalemine tingimuseks, et

nautida pohivabadusi voi laiaulatuslikku kaitset diskrimineerimise eest

Diskrimineerimise keelu pdohimdtte kohaldamisala majanduslikult mitteaktiivsete liidu
kodanikele laiendamisega kaasnes ulatuslik ndue sotsiaaltoetustele. Siiski ei ole Euroopa Liidu
kodanike vordse kohtlemise ndue piiritu ning Euroopa Kohus on dJigustanud vdrdse
kohtlemise erandeid, kui need on objektiivstel kaalutlustel, asjaomase isiku kodakondsusest
soltumatud ning proportsionaalsed siseriiklike sdtetega taotletava diguspirase eesmirgi suhtes

proportsionaalsed.
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Diskrimineerimise keelu pdhimdtte ulatusliku laiendamisega voib kaasneda liikmesriikide
sotsiaalkindlustussiisteemide kuritarvitamine ning drakasutamine. Seetdttu on Euroopa Kohus
pidanud vastuvdetavaks, et majanduslikult mitteaktiivsetele liidu kodanikele ei anta vordset
juurdepddsu sotsiaaltoetustele vastuvotvasse riiki sisenemise hetkest alates. Direktiivis
2004/38/EU on sitestatud vordse kohtlemise piirangud, mis kindla perioodi pirast lubavad

teiste liikmesriikide kodanikel taotleda sotsiaaltoetusi vordselt vastuvdtva riigi kodanikega.

Lisaks teisestes oOigusaktides sdtestatud piirangutele on Euroopa Kohus vilja tédtanud
,tegeliku seose® testi, mida kohaldatakse litkmesriikide poolt vordse kohtlemise digustusena
ja ka piiranguna, mis lubab litkmesriikidel piirata oma kohustusi seoses majanduslikult
mitteaktiivsete teise lilkmesriigi kodanikega. ,, Tegeliku seose* tuvastamiseks peab liikmes-riik
tuvastama nditeks seda, et toimetulekutoetust taotlev teise litkmesriigi kodanik on iiles
ndidanud teatavat vastuvotvasse riiki integreerumist voi tootutoetust taotlev teise litkmesriigi
kodanik on t66d tegelikult ja tulemuslikult otsinud. Samas ei tohi iiletada seda, mis on vajalik
selleks, et siseriiklikud ametiasutused saaksid veenduda, et asjaomane isiku ja taotletava

toetuse vahel on ,,tegelik seos*.

Euroopa Kohtu vordse kohtlemise erandeid ning ,,tegelikku seost* puudutav kohtupraktika on
olnud ebaiihtlane, reaktiivne ning tikiskjuhtumitel pdhinev. Vdrdse kohtlemise erandite puhul
on kohus kasutanud isikustatud proportsionaalsust ning sellega on kaasnenud teatav ebakdla
teooria ja praktika vahel. See on teravdanud pingeid individuaalse ja iildise 1dhenemisviisi

vahel.

Euroopa Kohus peab sellistes fundamentaalsetes kiisimustes nagu litkumisvabadus ning
diskrimineerimise keelu pohimdte tegema otsuseid, mis on ratsionaalsed ja iihtlased. Kuid
tihtipeale on Euroopa Kohtu poolt kujundatud pdhimdtted olnud ebaiihtlased ning Liidu
kodakondsuse raames tehtud otsused on sageli liikkanud limber tootajate liikumisvabaduse
raames tehtud otsuseid. Euroopa Kohus ei ole kinnipidanud majanduslikult minimaalselt
elamise diguse tingimustest nagu piisavate rahaliste vahendite ning ravikindlustuse olemasolu
Liidu kodanike puhul, kelle majanduslik aktiivsus on olnud minimaalne (niiteks dpilased jne).
Seetdttu peab kohus konkreetselt pdhjendama, miks on sellised tingimused siiski monede

Liidu kodanike puhul digustatud.

62



Ebamédrased viited litkmesriikide oigustatud muredele voi higused ,tegelikul seosel*
pohinevad kontseptsioonid on ebapiisavad, et digustada voi selgitada, miks on Euroopa Kohus
eemaldunud printsiipidest, mida ta oli kujundanud majanduslikult aktiivsete liidu kodanike ja

nende litkumisvabaduse ja vordse kohtlemise digustega seoses.

Euroopa Kohtu poolt kujundatud pohimotted ei ole ldinud kokku teisestes Oigusaktides
sdtestatuga. Kuigi kohus on piitidnud Liidu digusega arvestada, ei ole kooskdla olnud alati
tajutav. Euroopa Kohtu l&henemine on sageli olnud formalistlik ning Liidu digust eirav. Siiski

on Euroopa Kohus viltinud otsest konflikti Liidu digusega.

Tahelepanuvéirne, et Euroopa Kohus on vordse kohtlemise piiranguid tdlgendanud tédotsijate
ning Opilaste puhul erinevalt. T60otsijate puhul leidis kohus, et vordse kohtlemise piirang ei
kehti rahalistele toetustele, mis on tooturule juurdepddsu hdlbustamiseks mdeldud. Opilaste
puhul demonstreeris kohus kooskdla Liidu digusega ning, et Opilastel puudub vOrdne
juurdepdds sostiaalsetele toetustele ning toetuste saamise eelduseks on vastuvotvas riigis

eelnev elamiseperiood.

Selline ebaiihtlane kohtupraktika kahjustab siisteemi kui terviku sidusust. ,,Tegeliku seosel*
pohineva individuaalse ldhenemisviisi rakendamine voib tekitada liiga palju ad hoc otsustusi
ning selle kaudu saab Euroopa Kohus mdjutada tulemust ning otsustada ressursside tegeliku
jaotamise iile. Euroopa Kohtu roll ei tohi olla ressursside tegeliku jaotamise iile otsustamine,

vaid peab piirduma menetluse kontrollimisega tagamaks mdistlikke otsuseid.

Erinevalt diskrimineerise keelu pohimdttest ning liikumisvabaduse kohaldamisalast, ei ole
Euroopa Liidu kodakondsus oluliselt mdjutanud riikide digust liidu kodanike véljasaatmiseks.
Liikumisvabadus ei ole absoluutne digus ning see allub piirangutele, mis on digustatud avaliku
korra, julgeoleku voi tervishoiu huvidega. Litkumisvabadust saab piirata aluslepingutega ja
nende rakendamiseks voetud meetmetega. Selline asjaolu on tihelepanuvdirne, sest Liidu

esmase Oigusega sitestatud pohivabadust saab piirata teiseste digusaktidega.

Viljasaatmist saab vaadelda litkumisvabaduse teatud piiranguna. Riigi véljasaatmisdigus on
selgelt seotud riigi sliverdniteedi diguse kasutamisega. Riigina on iihelt poolt kohustus oma
kodanike kaitsta ja tagada vdimalikult suurel miiral avalik kord ja julgeolek. Teisalt pole seda
voimalik teostada ilma isikute, kes avalikku korda ja julgeolekut ohustavad, vabadust

ritvamata. Seega peab riik vaagima oma kaitsekohustuse ja isiku pdhivabaduse vahel.
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Riigi oigus liidu kodaniku véljasaatmiseks on digustus liikumisvabadusest korvale
kaldumiseks ning seda tuleb tdlgendada kitsendavalt, nii et selle ulatust ei saa iga litkkmesriik
maidratleda tUhepoolselt ilma, et see alluks Euroopa Liidu institutsioonide kontrollile.
Viltimaks seda, et liikkumisvabaduse sisu on erinev ning litkkmesriikide siseriikliku digusest ja
selle tdlgendamisest soltuv, on Euroopa Kohus tddtajate liikumisvabaduse ning direktiivi
64/221 raames kujundanud pdhimotted, mida tuleb Liidu kodanike véljasaatmisel arvestada
ning mille eesmirgiks on piirata diskretsioonidigust, mille siseriiklikud digusaktid {ildjuhul
annavad neile haldusorganitele, kelle pddevusse kuulub teiste litkmesriikide kodanike riiki
sisenemine ja riigist lahkuma kohustamine. Euroopa Liidu kodaniku litkumisvabaduse
piiramiseks on litkmesriigil viga vdhe vOimalusi ning piirangute rakendamine peab olema

darmiselt pohjendatud.

Kuigi kohtulahendid on antud peamiselt direktiivi 64/221 rakendamise kohta, on kohtu
seisukohad jitkuvalt asjakohased ka kehtiva direktiivi 2004/38 tdlgendamisel. Euroopa Kohtu
poolt kujundatud olulisemad printsiibid Liidu kodaniku litkumisvabaduse piiramiseks on
kodifitseeritud kehtivasse direktiivi. Varasema diguse ja kohtupraktikaga vorreldes on ainus
pShimdtteline erinevus see, et direktiiv 2004/38/EU lihtub pdhimdttest, et, mida suurem on
liidu kodanike ja nende perelitkmete vastuvotvasse liikmesriiki integreerumise aste, seda

korgem peaks olema kaitse viljasaatmise eest.

Ainult erandlikel asjaoludel, avaliku korra voi julgeoleku tosistel kaalutlustel, voib rakendada
véljasaatmist liidu kodanike suhtes, kellel on alaline elamisdigus. Alalealistele ja liidu
kodanikele, kes on vastuvdtvas riigis elanud eelnevad kiimme aastat voib viljasaatmisotsust
teha ainult juhul, kui see on liikmesriikide arvates avaliku julgeoleku huvides héddavajalik.
Pérast kiimneaastast elamist vastuvotva riigi territorriumil eeldatakse, et litkumisvabadust
kasutanud liidu kodaniku ja nimetatud riigi vahel on tihe side, isegi niisugune, et see kodanik
tunnetab end selle {ihiskonna lahutamatu osana. Euroopa Kohus on 6elnud, et véljasaatmis-
otsust antud alusel saavad Gigustada ainult eriti ohtlike piiriiileste mddtmetega kuriteod nagu

terrorism, inimkaubandus jne.

Liikmesriikide tolgendus seoses avaliku korra ja julgeoleku tdsiste/tungivate huvidega ning
sellega, millistel juhtudel ja mis alustel voivad need digustada véljasaatmisotsuse tegemist, on
litkmesriigiti erinev, ebaselge ja vOib kaasa tuua kuritarvitusi voi on kiisitav selle kooskola

direktiiviga 2004/38/EU.

64



Selle tagajdrjeks on erinevate Liidu kodakondsuse vormide levik. Liikmesriikide Liidu
kodakondsuse vormid vdivad erineda nii digusliku raamistiku kui ka rakendamise poolest ning
see edendab erinevat kohtlemist, mis on pohidigustega vastuolus. Samuti viljendab see

litkkmeriikide soovi sdilitada kaalutlusdigus Liidu kodankondsusega seonduvate diguste suhtes.

Seetdttu oli kisolevas t60 oluline uurida, kas Euroopa Liidu kodakondsuse aluseid ning
potentsiaali on direktiivi siseriiklike digusesse iilevotmisel kahjustatud. Seetdttu analiiiisiti
kdesolevas magistritods Eesti siseriikliku véljasaatmist puudutava regulatsiooni vastavust

direktiiviga 2004/38/EU.

Analiitisist selgus, et Eesti siseriiklik digus ei taga litkkmesriigi kodanikele, kes kasutavad oma
liikumisvabadust, koiki direktiiviga ettendhtud oOigusi. Eesti siseriiklik digus ei ldhtu
pohimottest, mille kohaselt, mida suurem on liidu kodanike ja nende pereliikmete
vastuvotvasse litkmesriiki integreerumise aste, seda korgem peaks olema kaitse véljasaatmise
eest. Seaduse tasandil eristatakse kiill viibimisdigust ja alalist elamisdigust, kuid puudub
korgendatud kaitse liidu kodanikele, kes on vastuvotvas riigis elanud eelneva viie voi kiimne
aasta jooksul. Samuti erineb Eesti siseriiklik digus direktiivist 2004/38/EU, kuna ei sisalda
gradatsiooni avaliku korra ja julgeoleku tdsiste kaalutluste ja avaliku korra ja julgeoleku
kaalutlustel hddavajaliku vahel. Tdsise ja julgeoleku huvides héddavajaliku pohjuse vahel,
tuleb teha selget vahet. See aga on direktiivi 2004/38/EU kesksemaid printsiipe ning see ei

ole Eesti siseriiklikku digusesse iile voetud.

Liikumisvabaduse piiramist vdib vaadelda kui teatavat diskrimineerimise keelu rikkumist.
Rahvusvahelise 0iguse pdhimdtete kohaselt ei tohi oma riigi kodanikke riigist vilja saata.

Piiratud alustel aga siiski on Euroopa Liidu kodanikke vdimalik riigist vélja saata.

Kuigi Euroopa Liidu aluslepingutest tuleneb vordse kohtlemise printsiip, mille kohaselt tuleb

teise litkmesriigi kodanikke kohelda oma riigi kodanikega vdordselt, on viljasaatmise
voimalikkus selgelt vordse kohtlemise printsiibiga vastuolus. Kui oma riigi kodanikule
miiratakse kuriteo toimepanemise eest ainult pohikaristus, siis teise liikmesriigi kodanikule
voib raskemate kuritegude puhul maédrata lisakaristusena ka véljasaatmist voi
sissesOidukeeldu. Oma riigi kodanikud ei saa olla sellise meetmete subjektiks ning seetdttu ei

ole nad teise liikkmesriigi kodanikega vorreldavad. .
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Samas ei néhtu hilisemast Euroopa Kohtu kohtupraktikast, et Euroopa Liidu kodakondsus on
seadnud riikide véljasaatmisdiguse kiisimargi alla. Euroopa Kohus on olnud dirmiselt
ettevaatlik Euroopa Liidu kodakondsuse kasitlemisel koos riigi véljasaatmisdigusega. Seega ei
ole toimunud olulisi muutusi ning FEuroopa Liidu kodanikul on laialdased o&igused
litkkumisvabaduse teostamiseks, kuid siiski vdib nende suhtes kohaldada viljasaatmist ja
lahkuma kohustamist, mis molemad on rahvusvahelise Oiguse kohaselt ,,péris“ kodanike
suhtes keelatud. Seega ei ole Euroopa Liidu kodaniku kodaniku o&igusliku seisund

mittekodakondsusjérgses riigis samane kodaniku digusliku seisundiga.
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Résumé
Formation of European Union Citizenship into Fundamental Status and its Impact on

European Union Citizen’s Rights

The thesis focuses on evolution of the European Union ("EU") citizenship and its impact on
rights of free movement, non-discrimination and expulsion. The aim of the thesis is to identify
the extent to which citizens' rights have changed in the context of non-discrimination principle
and expulsion. This thesis is based on the following hypothesis: the introduction of Union
citizenship blurs the boundary of the states’ discretion within freedom of movement and
increases the role of ad hoc judicial decision-making in the determination and specification of
the individuals'rights. This thesis is divided into two chapters. First chapter analyzes free
movement, non-discrimination and expulsion of workers. Second chapter analyzes EU

citizenship and its impact on rights of free movement, non-discrimination and expulsion.

Union citizenship has evolved remarkably. Since the end of the 1990s, a highly controversial
series of rulings from the European Court of Justice ("ECJ") has revealed its considerable
potential. according to these judgments of the Court, Union citizenship even “is destined to be
the fundamental status of nationals of the Member States”.This development has resulted in an
improvement of the position of economically inactive persons with regards to the right of
residence and of nondiscrimination. Whereas before introduction of Union citizenship
economically inactive persons were largely excluded from the free movement regime, which
focused on market actors and market activities. Introduction of Union citizenship allowed
strengthening the right of residence of non-market actors and granting them a comprehensive

claim to non-discrimination.

The comprehensive claim to non-discrimination has changed the role of secondary legislation
adopted with the specific purpose to protect social welfare of Member States against financial
outlay. The limitations and conditions for economically inactive European Union citizens set
in secondary legislation are no longer conditions constitutive of the rights of residence of EU
citizens but merely as conditions, even criteria to be applied proportionately by Member States
to the individual circumstances of the non-national resident. The rights conferred by European

Union citizenship are thus underpinned by elements of social solidarity but, this solidarity
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must be extended by the nationals of one Member State to those from another by virtue of
their status as residing, EU citizens. The Court had gone too far not only by interpreting the
treaty provisions on Union citizenship rather widely, but also by stretching secondary law to

its limits and thus neglecting the legistlature.

This remarkable development has not been welcomed by all. Rather, the consequences of the
Court’s jurisprudence for the welfare systems of the Member States and for retaining
discretion at the national level. Yet aware of the legitimate concers of Member States as
regards the organization, financing and politival underpinning of their welfare systems, the
Court replaces old forms of social solidarity with new ones. In light of this, the European
Court of Justice has deemed it acceptable not to grant economically inactive persons equal
access to social benefits from the moment of their entering the host Member State, and has
allowed for graduations based upon their degree of integration into the society of the host
Member State (as measured by the duration of residence) and upon the nature of the benefit.
Therefore it is legitimate for the Member State providing the social benefit in question to
demand proof, at least as regards discriminatory conditions for entitlement to welfare
provison, of a real and effective link with the territory in which the social benefit in question

being claimed.

The Court has developed the concept of a "real link" test to be applied by Member States as a
justification for equal treatment, and also as a restriction, outlining how Member States may
circumscribe their obligations to economically inactive migrants. The Court's approach to the
real link test has been developed in cases such as D"Hoop and Bidar. The Court confirmed in
both cases that Member States can require would-be benefit claimants to demonstrate a

relevant real link with the host state.

The "real link" creates a right to be assessed. Member States have considerable discretion to
define the "real link" required, so long as certain guidelines are followed--rationality,
appropriateness, accuracy and flexibility. Assessment must display some consideration of
surrounding circumstances, not a blind application of a single rule. Tests for a "real link" to
establish either a right to equal treatment or the reasonableness of a burden must not turn upon
a single criterion. A Member State may be able to demonstrate consideration of a variety of

circumstances, but give one factor special weight.
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However, the duty to assess claims could worsen existing tensions between an individual,
personalised approach and an, generalised approach. There is concrete dissonance between
theory and practice as regards the Court's attitude to the secondary legislation. The Court
recognises the balance of legitimate and proportionate, yet the legislature is concrete. This
personalized assessment of proportionality, creates an increase of ad hoc, unprincipled rulings.
Therefore not legislation that is harmonising welfare states, but principles developed
reactively, inductively, and out of individual situations, by the Court of Justice. This in fact

compromises the coherence of the system as a whole.

Additionally to the broadening of Union citizens’ claim to equal treatment, the introduction of
EU citizenship had a profound influence on the division of competences between the EU and
the Member States by affecting both the scope ratione personae and ratione materiae of EU
law. Before it only applied to those situations that fall within its scope. Until very recently, in
the case of European Union citizens, in order to fall within this scope, a so-called "cross-
border situation" was required. This strict cross-border situation test is no longer the only
means by which the Court will decide whether EU law applies. Under the new approach, it is
the intensity of the Member States' interference with the rights of EU citizens, and not the
borders, which triggers the application of European Union law. The consequences of the recent
case law, which brought about this change, including the Rottmann, Ruiz Zambrano, and

McCarthy cases, are truly revolutionary.

It is possible to outline three principal implications of the new approach. First, the new
approach provides EU citizens with certain protections, even from their Member States of
nationality, in circumstances where they need such protection the most, where the "genuine
enjoyment of the substance" of their EU citizenship rights is potentially undermined. Second,
the new approach establishes a new vision of the territory of the Union, where inter-State
borders within the EU fade in importance. Third, the new approach places an additional
burden on the Member States, since they are now required to justify any actions that
potentially breach fundamental EU citizenship rights, irrespective of the existence of a cross-
border situation. Requiring the Member States to justify any potential infringement upon a
citizen's fundamental EU rights limits the Member States' discretion, while simultaneously

protecting EU citizens' rights in a much broader array of situations than ever before.
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The introduction of EU citizenship did not change much Member States™ right to expel EU
citizens. The public-policy proviso lets the Member States restrict the freedom of movement
and residence of Union citizens on grounds of public policy, public security or public health,
which demonstrates that the right of residence of a non-national Union citizen differs from that
of a national, who is subject to no such restrictions. Is this distinction compatible with the new
status of Union citizenship common to nationals and non-nationals alike? The changed context
of the right of free movement is such as to require a more restrictive reading of the public-
policy proviso. In this sense, the ECJ has ruled that—whereas under its previous jurisprudence
derogations from the principle of free movement had to be interpreted strictly —the new status
of Union citizenship would require a particularly restrictive interpretation of the derogations
from that freedom. For ‘that status is destined to be the fundamental status of nationals of the

Member States’.

Principles of free movement of Union citizens are transposed into the new Directive
2004/38/EC. Provisions in Directive 2004/38/EC and judgments of ECJ regarding expulsion
of European Union citizens do not differ from principles, which were developed in pre-
citizenship period and in the context of free movement of workers. The new principle is that
the greater the degree of integration of Union citizens and their family members in the host
Member State, the greater the degree of protection against expulsion should be. Only in
exceptional circumstances, where there are imperative grounds of public security, should an
expulsion measure be taken against Union citizens who have resided for many years in the

territory of the host Member State.
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